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Введение

Стремительное развитие институтов российского права в последние годы, прошедшие с момента образования суверенной Российской Федерации, позволило создать правовое поле, в котором возможно более или менее устойчивое развитие экономической, политической и культурной жизни общества. За последние годы были приняты нормативные правовые акты, регулирующие административные правоотношения, возникающие при осуществлении административного надзора: Федеральные законы от  17 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании»
, от 8 августа 2002 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора)»
 и др. Однако нормативные предписания, как бы хороши они ни были, даже при условии обеспеченности их эффективными санкциями, действуют при условии обязательного государственного контроля и надзора за их должной реализацией всеми адресатами правовых норм без исключения. Зачастую контрольно-надзорные полномочия используются должностными лицами органов исполнительной власти и, в том числе, сотрудниками милиции не по назначению, как инструмент недобросовестной конкуренции, в частных целях. Поэтому четкое функционирование механизмов контроля и надзора во всех сферах жизни общества приобретает все большее значение. Из всех видов государственного контроля выделяется административный надзор, как особый, наиболее юридизированный вид контроля, обеспечивающий законность поведения и деятельности граждан и организаций, не находящихся в подчинении органов государственной власти. Административный надзор придает необходимый динамизм происходящим в стране преобразованиям, становятся одним из решающих факторов построения правового государства и становления гражданского общества при сохранении демократических принципов отношений государства и общества. В то же время, административный надзор создает значительно меньшую нагрузку на бизнес, чем другие виды государственного контроля.
Одним из основных субъектов административного надзора в нашей стране является милиция, выделяющаяся из системы надзорных органов наиболее широкой предметной компетенцией, наличием исключительных властных полномочий по применению мер административного принуждения.

В сферу ведения милиции входят: общественный порядок, дорожное движение, оборот гражданского и служебного оружия, негосударственная охранная и детективная деятельность, потребительский рынок. Нормальное развитие общественных отношений в названных сферах – залог общественной безопасности. Поэтому административно-надзорная деятельность милиции рассматривается как важнейший инструмент обеспечения безопасности. Соответственно, игнорирование административного надзора приводит к нарушениям прав и свобод граждан, экономическим потерям, создает почву для появления различных угроз безопасности личности, общества и государства.
Монография построена в соответствии с основными направлениями деятельности милиции. Первая глава соответствует Общей части института административного надзора. Вторая глава соответствует Особенной части и содержит параграфы, в которых рассматриваются отдельные наиболее значимые направления административного надзора милиции: охрана общественного порядка, обеспечение общественной безопасности, оборот гражданского и служебного оружия, частная детективная и охранная деятельность.
В работе использовались труды Ф. С. Разаренова, М. С. Студеникиной, М. И. Еропкина, Р. И. Денисова и др., однако особенности осуществления милицией административного надзора в современных условиях остаются неизученными.
При подготовке монографии были использованы нормативные правовые акты по состоянию на 1 мая 2008 г., представленные в Справочной Правовой Системе КонсультантПлюс.
1. Административный надзор как функция милиции
1.1. Юридическая природа и содержание административного надзора

Как управленческая категория  контрольно-надзорная деятельность исторически связана с государственным управлением, возникновение которого связано с общественным процессом труда
 и отражает этапы его развития. Данная деятельность является необходимым элементом управления, отмечается даже, что английский термин «control» наряду с термином «management» соответствует нашему понятию «управление»
. Действительно, эффективное управление человеческими коллективами немыслимо без надлежащего контроля и надзора. Контроль – неотъемлемая функция власти вообще. Он присутствовал и в патриархальной семье в Древнем Риме, и в государственном управлении, и при проведении общественных мелиоративных или строительных работ, и при использовании рабского труда. В современном обществе контрольная функция свойственна внутренней деятельности политических партий и общественных организаций и объединений, любых коммерческих и некоммерческих предприятий, учреждений и организаций. Именно посредством контрольной функции реализуется обратная связь, позволяющая субъекту управления получить информацию о результатах управляющего воздействия, при необходимости скорректировать это воздействие. По мере развития государства и права появилась необходимость обеспечения законности в управлении, что также невозможно без контроля над деятельностью чиновников. Возрастающая сложность управленческих задач, реализация принципа разделения властей, развитие гражданского общества привели к тому, что субъект управления не мог более охватить своим контролем развивающееся многообразие общественной жизни. В то же время, государство не может абстрагироваться от происходящего и оставаться в стороне. Появилась необходимость «ограничить разумными и достаточными пределами вмешательство государственного управления в общественную жизнедеятельность людей, дав в последней простор ее естественным законам и формам, найти в управляемых объектах управляющие и контрольные параметры, а также «критические» точки, воздействуя на которые можно сохранять или преобразовывать их состояние»
. Усложнение контрольной функции и необходимость ее ограничения привели в результате к ее дифференциации, к выделению из нее контроля представительных органов, административного ведомственного и надведомственного контроля, прокурорского надзора, административного надзора и судебного надзора. Становление гражданского общества влечет развитие общественного контроля. Все эти виды контрольной деятельности имеют единую правовую природу и являются видами социального контроля. Основное назначение рассматриваемых управленческих функций – обеспечение законности в управлении, наблюдение и проверка процесса функционирования объекта с целью устранения отклонений от заданных параметров
 – обусловливает их сходные черты, а длительный путь самостоятельного развития – их различия. 

Первоначально появившийся контроль был, в современном понимании, ведомственным, он осуществлялся в тех сферах, которые были подведомственны, подконтрольны субъекту управления. Монарху, например, подведомственно и подконтрольно все государство, весь бюрократический аппарат. Ведомственный контроль вообще свойственен всякой коллективной деятельности. Он сохранился до наших дней в практически неизменном виде. Субъект контроля осуществляет проверку исполнения управленческих воздействий (законов, указов, распоряжений, приказов и т.д.) подконтрольным объектом, который является объектом управления. Проверяется не только законность действий, но и целесообразность их, субъект контроля вправе отменить решение, принятое подчиненным, принять новое решение, потребовать совершения каких-либо действий, применить меры дисциплинарного воздействия.

Надведомственный контроль получил наибольшее развитие в тоталитарных государствах с их жесткой вертикалью государственного регулирования всех вопросов развития общества. В нашей истории такой вид контроля широко применялся правящей партией, которая в СССР узурпировала государственные функции, направляла и контролировала деятельность не только народного хозяйства, но и судебной и даже представительной власти. Надведомственный контроль осуществлялся специальными органами исполнительной власти по отношению к деятельности государственных предприятий, учреждений и организаций. Сейчас такой контроль остается, пожалуй, лишь в сфере обращения государственной собственности, в том числе финансов, где происходит формирование, распределение и расходование денежных и материальных ресурсов государства и местного самоуправления. Образованы специальные контрольные органы финансового контроля: Счетная палата РФ, осуществляющая финансовый контроль от имени законодательной, представительной власти, Федеральная служба страхового надзора, Федеральная служба финансово-бюджетного надзора, Федеральная служба по финансовому мониторингу и Федеральное казначейство (федеральная служба). Компетенция указанных органов ограничена контролем за распределением и расходованием средств из государственного бюджета, государственных внебюджетных фондов, распоряжением и использованием государственного имущества. Местное самоуправление для контроля за расходованием средств местных бюджетов и использованием муниципального имущества вправе создавать свои муниципальные казначейства, органы финансово-бюджетного контроля либо приглашать федеральные органы финансового контроля на договорной основе. Без такого обращения федеральные органы исполнительной власти и Счетная палата РФ не вправе проверять законность и целесообразность финансовой деятельности местного самоуправления, поскольку последнее в Российской Федерации осуществляется населением самостоятельно и в систему государственной власти не входит (ст. 12 Конституции РФ).

Уже в советский период истории нашего государства наряду с надведомственным контролем появился административный надзор, однако он ограничивался, по большому счету, деятельностью органов санитарно-эпидемиологического надзора и органов внутренних дел по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности, в том числе обеспечение безопасности дорожного движения и пожарной безопасности. В отличие от контроля административный надзор осуществлялся по отношению к гражданам. Отсутствие частного предпринимательства исключало необходимость административного надзора в других областях.

Еще один вид деятельности органов внутренних дел, заключающийся в установлении ограничений отдельных прав и свобод индивидуально определенных граждан и последующем контроле за их поведением в целях социальной реабилитации, предусмотренный Указом Президиума ВС СССР от 26 июля 1966 г. № 5364-VI «Об административном надзоре органов внутренних дел за лицами, освобожденными из мест лишения свободы»
, несмотря на прижившийся термин «административный надзор», на самом деле ничего общего с административным надзором не имел.

Система государственного контроля в Российской Федерации включает несколько видов социального контроля: парламентский контроль, прокурорский надзор, судебный контроль, президентский контроль, административный надзор, надведомственный и ведомственный контроль.

Принцип разделения властей, система сдержек и противовесов, закрепленные в Конституции РФ и реализованные в системе государственной власти, обусловливают наличие контрольных функций у представительных органов и судебной власти. Федеральное собрание РФ осуществляет свои контрольные функции специфическими способами, не свойственными другим органам: непосредственное заслушивание должностных лиц, работа комитетов и комиссий палат, направление депутатских запросов и т.д.

Судебная власть – один из старейших институтов государственной власти. Ее контрольные функции связаны, чаще всего, с проверкой законности действий должностных лиц
. В настоящее время во многих странах созданы так называемые квазисудебные органы
, организационно принадлежащие исполнительной ветви власти и осуществляющие административный надзор и административное судопроизводство. Мы полагаем, что судебная власть и контроль – понятия из разных областей юридического пространства. Оценка с точки зрения целесообразности не присуща судебной власти. Редкие исключения лишь подтверждают правило: во-первых, суд контролирует исполнение данных им поручений и запросов, частных определений, во-вторых, суд вправе решить конкретное дело, отклонившись от предписаний закона, в случае возникновения острого конфликта принципа законности принципу справедливости. Принцип справедливости в таких случаях перевешивает весы Фемиды, и законное решение может быть сочтено нецелесообразным. Но эти исключения достаточно редки в судебной практике. В других случаях осуществляется судебный надзор за процессуальной деятельностью должностных лиц, осуществляющих предварительное расследование или дознание, проводящих оперативно-розыскные мероприятия, осуществляющих производство по делам об административных правонарушениях, решающих другие индивидуальные административные дела. Надзор имеет место также в такой специальной стадии судопроизводства, традиционно именуемой надзорным производством. На этой стадии суд надзорной инстанции оценивает процессуальную деятельность нижестоящего суда и принятое им решение по делу с точки зрения законности, но не целесообразности. При этом необходимо иметь в виду, что контроль и надзор – не основные виды деятельности органов судебной власти. Назначение судебной власти – осуществлять правосудие.

Широчайшей компетенцией по проверке соблюдения законности любыми субъектами права, за исключением, разве что, Федерального Собрания РФ и Президента РФ наделены независимые и самостоятельные органы прокуратуры. Прокурорский надзор имеет довольно богатую историю своего существования, устоявшиеся формы и методы деятельности, нормативное регулирование. Однако широта компетенции и незначительная штатная численность не позволяют охватить все сферы общественных отношений. Поэтому прокурорский надзор наиболее востребован и эффективен в сфере оперативно-розыскной деятельности, дознания и предварительного следствия, а также исполнения уголовных наказаний. Кроме того, большое значение имеет надзор прокуратуры за соответствием нормативных правовых актов, издаваемых органами государственной власти субъектов Российской Федерации, Конституции РФ и федеральному законодательству.

Значительные контрольные полномочия предоставлены Администрации Президента РФ, осуществляющей так называемый президентский контроль, распространяющийся на деятельность органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Казалось бы, наличие целого ряда институтов государственной власти, реализующих контрольную функцию как основную (прокуратура) либо как одну из нескольких не менее значимых функций, должно гарантировать высокий уровень законности и правопорядка в стране. Однако это далеко не так. Дело в том, что законность и правопорядок состоят не только в соблюдении правовых предписаний государственными и муниципальными органами и учреждениями. Развитие нашей страны в направлении демократизации, смена экономического курса привели к тому, что в общественные отношения, имеющие общественную значимость и нуждающиеся в правовой охране, стали возникать между разнообразными субъектами, не находящимися в отношениях власти и подчинения (органы местного самоуправления, отечественные и иностранные юридические лица разнообразных форм, индивидуальные предприниматели без образования юридического лица, российские и иностранные граждане и лица без гражданства) и государство не может позволить себе прямо вмешиваться в их административно-хозяйственную деятельность, считать, сколько и каких расходных или строительных материалов, финансовых ресурсов они расходуют и на какие цели (разумеется, за исключением случаев, когда  средства на приобретение этих материалов  выделены из бюджета), каких работников они нанимают, какую заработную плату им устанавливают и т.д. В то же время государственное регулирование возникающих общественных отношений объективно необходимо  в целях охраны прав, свобод и законных интересов граждан, субъектов хозяйствования, обеспечения безопасности личности, общества и государства. Государство устанавливает «правила игры» путем нормативного регулирования (установления правил), установления разрешительного порядка реализации прав, выделения квот и т.д. Необходим контроль за соблюдением этих правил всеми участниками, но контроль ограниченный жесткими рамками. В этих условиях происходит дальнейшее размежевание видов социального контроля и возрастание роли административного надзора
. С. А. Гусейнов в этой связи высказывает предположение о том, что «можно с достаточно четкой достоверностью предвидеть … «перекачку» контрольных функций (во многих случаях отмирающих) в надзорные органы, которые в правовом государстве будут развиваться, ибо главное для государства – не вмешиваться в частную жизнь граждан, производственную и хозяйственную жизнь предприятий и учреждений, а наблюдать за жизнью общества и его индивидов в соответствии с установленными правилами»
. И такое развитие надзорных органов происходит на наших глазах. В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. (в редакции от 24 сентября 2007 г.) № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» теперь административный надзор – основная функция специальных федеральных органов исполнительной власти – федеральных служб, а иным федеральным органам исполнительной власти (министерствам и агентствам) осуществлять административный надзор запрещено
.
Проблема организационного размежевания функций управления вообще и способов обеспечения законности в управлении как самостоятельных видов деятельности, в частности, не утратила своей актуальности. Это необходимо для устранения имеющегося параллелизма и дублирования в реализации контрольно-надзорных полномочий, повышения эффективности обеспечения законности и государственной дисциплины в управлении
. Административный надзор, наблюдающий лишь за внешним состоянием объектов, их соответствием установленным правовым предписаниям, предстает как наиболее юридизированный вид социального контроля, наряду с общим надзором прокуратуры, но узко специализированный по сферам управления
.

Несмотря на то, что ученые-административисты неоднократно обращались к исследованию сущности административного надзора и его соотношения с иными видами социального контроля, административный надзор не исследован с той же полнотой, что и контроль
, четкое разграничение понятий отсутствует не только в теоретических работах
, но и в нормотворчестве. Появляются, например, предложения выделить три вида правоохранительной деятельности: контроль, надзор и контрольно-надзорная деятельность, «каждый из которых имеет собственное содержание и четко очерченные правовые грани»
. Некоторые ученые предлагают отказаться от разделения административного контроля и административного надзора, утверждают, что в природе существуют лишь прокурорский надзор и контроль
. Причем, последний может быть разных видов в зависимости от субъектов (судебный, парламентский, административный и др.). В. П. Беляев, отрицая контрольную сущность прокурорского надзора, игнорируя его историческое происхождение, заявляет, что прокурорский надзор вообще не имеет ничего общего с контролем
. 

Неясность в оценке контроля и надзора приводит к свободному толкованию задач и функций контрольных и надзорных органов, в нормативных правовых актах применяются оба термина «контроль» и «надзор» произвольно, без должного разграничения. Так, в Наставлении по техническому надзору Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации все функции инспекции именуются контролем: «Контроль за конструкцией транспортных средств при их производстве и сертификации» и т.д.
.

К сожалению и в работах ученых-административистов последних лет не выдерживается грань между контролем и административным надзором
. Это связано, по нашему мнению, с непониманием авторами значения разделения этих видов деятельности, наследием тоталитаризма, когда все сферы хозяйственной деятельности были полностью огосударствлены. Необходимость же разграничения контроля и административного надзора заключается в том, чтобы ограничить пределы вмешательства органов исполнительной власти в деятельность частных лиц, не находящихся в организационном подчинении от этих органов. В отличие от контроля административный надзор позволяет обеспечить соблюдение правил, нормативов и стандартов неподчиненными субъектами, гарантирует экономическую свободу, необходимую для осуществления предпринимательской деятельности. Именно поэтому столь важно определить, кто и в каких случаях и в чью деятельность вправе вмешиваться и указывать, требовать целесообразности действий и решений, а кто – лишь проверять соблюдение требований законодательства.

В научных исследованиях, посвященных административному надзору, предпринимались попытки выделить признаки данной деятельности. Р. И. Денисов, например, выделял следующие признаки: специальный объект, специальные задачи, обособленность субъектов в системе государственных органов, специфика основного метода деятельности, наличие нормативных актов, правоустанавливающих специальную компетенцию органов, осуществляющих конкретную деятельность по обеспечению законности
.

По мнению А. Т. Дмитриева, административному надзору присущи следующие признаки:

отсутствие организационной подчиненности субъектов надзора и поднадзорных объектов;

возможность оценки деятельности поднадзорных объектов только с точки зрения законности и по достаточно узкому кругу специальных вопросов;

невозможность прямо вмешиваться в оперативно-хозяйственную деятельность поднадзорных объектов;

наличие специального объекта;

наделение органов административного надзора особыми надзорными полномочиями, составляющими суть их компетенции;

возможность распространения этих полномочий на физических лиц;

возможность самостоятельного применения мер государственного принуждения в случаях обнаружения правонарушений или возникновения угрозы безопасности дорожного движения;

строгое ограничение данных мер принуждения правовыми рамками и сведение их к мерам административного принуждения;

наличие достаточно узкого набора средств и методов надзорной деятельности, который также ограничен правовыми рамками
.

Д. Н. Бахрах указал практически те же признаки административного надзора: специальный субъект, специальная цель – обеспечение безопасности граждан, общества, государства, специализация надзора на специальном объекте, систематическое проведение надзорных мероприятий по инициативе субъекта надзора, надведомственность и возможность применения мер административного принуждения
.

Взяв за основу положения, обоснованные в работах названных ученых, попытаемся охарактеризовать административный надзор как самостоятельный вид исполнительной деятельности.

Основным и главным элементом, выделяющим административный надзор, является его объект. Если вести речь о надзорных правоотношениях, то в них участвуют две стороны, два субъекта: инспектор и частное лицо. Но, если говорить о надзоре, как о деятельности, следует придерживаться принятого в теории управления представления о том, что субъект управления – орган или должностное лицо, осуществляющие управляющее воздействие, и объект управления – адресат управляющего воздействия. Следовательно, субъект административного надзора – инспектор, а объект административного надзора – частное лицо, поведение которого оценивается на соответствие правовым требованиям. Соответствие поведения объекта надзора требованиям, устанавливаемым правом, по нашему мнению, составляют предмет административного надзора.
Во-вторых, административный надзор – не просто внешнее наблюдение, но принудительный способ правоохраны, предусматривающий возможность проведения проверочных мероприятий, с применением властных полномочий инспекторов, например, права беспрепятственно входить в помещения, на территории, принадлежащие юридическим лицам или индивидуальным предпринимателям, или права применять меры административного пресечения, в том числе, физическую силу, специальные средства и огнестрельное оружие для обеспечения исполнения своих требований (разумеется, при условии их законности).

В-третьих, цель административного надзора, в соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти», заключается в обеспечении исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения. Это – цель, лежащая на поверхности. Глубинная цель – обеспечить соблюдение прав, свобод и законных интересов человека и гражданина, в том числе права на благоприятную окружающую среду, на качество и безопасность продуктов, на безопасность в широком смысле, а для видов административного надзора цель: обеспечить общественный порядок, безопасность дорожного движения, промышленную безопасность, пожарную безопасность и т.д. В любом случае, цель надзора – обеспечить реализацию норм права, а это – не что иное, как правоохрана.

В-четвертых, основания осуществления (установления, введения) административного надзора. Здесь необходимо выделить общие и частные основания. Общее основание установления административного надзора, как средства реализации запретительного или условно разрешительного способа управления, по нашему мнению, совпадает с основанием установления способов, соответствующих разрешительному или уведомительному способам управления (регистрация, лицензирование). Таким основанием является наличие потенциальной опасности, угрозы безопасности личности, обществу, государству.

Частные основания подчеркивают властный характер административного надзора, поскольку инициатива всегда исходит от властного субъекта – надзорного органа или инспектора. Такими основаниями могут быть планы работы надзорных органов или установленные законом события – поводы к назначению внеплановых проверок. Инициатива в судебном контроле или в аудите, напротив, исходит от невластного субъекта – частного лица.

В-пятых, в административном надзоре заложен значительный предупредительный потенциал, что дает некоторым исследователям основание относить его к мерам административного предупреждения
. Предупредительный характер административного надзора отрицать невозможно, равно как и то, что предупреждение правонарушений имманентно правоохране в целом. Об этом свидетельствует, в частности, прямое указание в ч. 1 ст. 3.1 КоАП РФ на цели административного наказания – предупреждение совершения новых административных правонарушений лицом, привлекаемым к административной ответственности, и другими лицами. Воздействуя на правосознание человека, предупредительную функцию выполняет позитивное право, устанавливающее юридические запреты. Также на правосознание человека влияет и знание (информация) о том, что в определенной сфере общественных отношений осуществляется административный надзор. Предупредительный эффект еще более усиливается информацией о проводимых надзорных мероприятиях, об их результатах. В связи с этим заметим, что федеральные службы неохотно раскрывают информацию о результатах своей надзорной деятельности. Отчеты, публикуемые на официальных сайтах федеральных служб в сети Интернет, появляются с опозданием и крайне скудны. Отдельные федеральные службы вообще не считают необходимым публиковать такую информацию, вероятно, считая ее интеллектуальной собственностью, которую можно продавать за деньги. Такой подход свидетельствует об искаженном представлении о целях и задачах деятельности надзорного органа, о подмене понятий, когда отчет о количестве выявленных правонарушений перед вышестоящим руководством важнее, чем достижение цели, стоящей перед органом исполнительной власти. А цель, как правило, заключается в обеспечении правопорядка и безопасности в подведомственной сфере общественных отношений.
В. М. Горшенев и И. Б. Шахов, включая в контрольно-надзорную деятельность в качестве элемента юрисдикционную деятельность, в то же время отмечают, что «определение контрольно-надзорной деятельности как составной части правоохранительной деятельности не отражает того факта, что сущность и назначение контроля выходят за рамки юрисдикционной деятельности, так как он не всегда связан с правонарушениями, а главное его назначение состоит в обеспечении согласованности запланированного и реально осуществляемого»
. В приведенной цитате авторы отмечают одно важнейшее, по нашему мнению, обстоятельство, заключающееся в том, что административный надзор не всегда связан с правонарушениями. Признание предупредительной сущности надзора представляется весьма важным. В этом отношении нельзя согласиться с С. В. Гвоздевым, который формулирует «признак инициативности», согласно которому контроль осуществляется по инициативе контролеров, а для надзора необходимо поступление в надзорный орган информации о событии правонарушения извне: «Для осуществления же надзора характерно то, что надзорный орган не может выступать в качестве инициатора проверки – анализ нарушений закона проводится надзорным органом только по получении информации, свидетельствующей о нарушении законности и требующей принятия мер реагирования»
. Инициативность присуща не только органам административного надзора, но и прокуратуре, самостоятельно, по своей инициативе планирующим проведение проверок конкретных объектов. Прокурор лишен инициативы лишь в части осуществления надзора за исполнением законов. В части осуществления надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина; за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие; за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и лиц, заключенных под стражу, такого ограничения нет
.

Отказ от инициативности в деятельности органов административного надзора, по существу, сводит «на нет» превентивный потенциал надзора, «выпячивает» его карательную сущность и, кроме того, противоречит принципу презумпции добросовестности участников поднадзорных общественных отношений. Такой «надзор» недопустим в правовом демократическом государстве.
В-шестых, специальные функции административного надзора. Пожалуй, именно совокупность, цельное и гармоничное сочетание функций и обусловливает существование данного вида исполнительной деятельности. Первую функцию мы уже назвали – это профилактическая функция. Но вряд ли стоит ограничиваться одной, хотя и важнейшей, функцией. Потенциал, заложенный в административном надзоре, не исчерпывается одной профилактической функцией. Ранее мы уже называли правоохранительную функцию административного надзора. Полагаем, что она включает в себя функцию обеспечения безопасности личности, общества, государства, охраны общественного порядка. Не менее важна и информационная функция, заключающаяся в накоплении информации о состоянии объекта управления, о его реакциях на различные управляющие сигналы. Другими словами, административный надзор, как и контроль вообще, является мощным каналом обратной связи в государственном управлении
. С данной функцией «в одной связке» идет функция обслуживания государственного управления, обеспечение информацией, необходимой для реализации других управленческих функций (прогнозирования, планирования, нормативного регулирования, методического руководства и т.д.
).

В-седьмых, обязательным признаком административного надзора является отсутствие организационной подчиненности между участниками надзорных правоотношений. При наличии организационных связей возникают контрольные правоотношения. А такие связи могут возникнуть (и возникают) в некоторых случаях и между организационно неподчиненными субъектами, например, отношения по поводу исполнения обязательного предписания, данного надзорным органом частному лицу. До дачи предписания существовало надзорное правоотношение, нарушения, выявленные в ходе надзорной проверки, явились основанием для дачи предписания. Но после этого у частного лица – адресата предписания – возникает обязанность исполнить этот акт управления и отчитаться об исполнении перед надзорным органом. А у надзорного органа возникает право проконтролировать исполнение предписания. Административно-надзорное правоотношение трансформируется в контрольное.

В-восьмых, предмет административного надзора – всегда и исключительно соответствие поведения поднадзорного нормативным требованиям, носящим общеобязательный характер, даже если они обязательны для определенного круга лиц (например, лицензиатов или обладателей специального права) но не индивидуальных актов. Обеспечение соблюдения индивидуальных требований – прерогатива контрольной деятельности. В связи с этим вернемся к «административному надзору органов внутренних дел за лицами, освободившимися из мест лишения свободы», осуществлявшемуся на основании Указа Президиума Верховного Совета СССР от 26 июля 1966 г. № 5364-VI. Этот вид деятельности, как правило, называют все исследователи контрольно-надзорной деятельности
, как образец административного надзора. 

Позиция авторов, рассматривающих административный надзор за лицами, освободившимися из мест лишения свободы, как характерный вид административного надзора, не может быть принята. И вот почему. Суть данной меры административного предупреждения (а это именно мера предупреждения по своей цели) состоит в установлении ограничений в отношении конкретных лиц, освободившихся из мест лишения свободы (не посещать определенные места, находиться дома в определенное время и т.д.). Не случайно, в ст. 19.24 КоАП РФ применяется именно такая формулировка, а в ст. 50 Федерального закона от 8 января 1998 г. (в редакции от 25 октября 2006) № 3-ФЗ «О наркотических средствах и психотропных веществах» (единственного, в котором на сегодняшний день предусматривается возможность применения данной меры предупреждения) говорится об установлении наблюдения за ходом социальной реабилитации лиц, совершивших преступления, связанные с незаконным оборотом наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров
. То есть, законодатель отказался от термина «административный надзор» применительно к данной ситуации. «Административный надзор за лицами, освобожденными из мест лишения свободы», представляет собой две меры воздействия: 1) установление судом запретов; 2) наблюдение за соблюдением этих запретов. Важно также учитывать и то обстоятельство, что запреты устанавливаются судом, а наблюдение осуществляют участковые уполномоченные милиции. Судебное решение в отношении конкретного лица – индивидуальный правоприменительный акт, по сути, ставящий адресат в подчиненное положение по отношению к участковому уполномоченному милиции, обязанному осуществлять наблюдение за ходом социальной реабилитации этого индивидуально определенного лица. В этом случае предмет наблюдения – не законность, а исполнение требований индивидуального характера. Все это дает нам основание утверждать, что в данном случае осуществляется контроль, а не административный надзор.

В-девятых, субъект административного надзора – уполномоченный орган (уполномоченное должностное лицо надзорного органа), по общему правилу, – федеральная служба (инспектор)
. Круг субъектов административного надзора конечен и ограничен. Круг субъектов контроля, напротив, – неограничен.

В-десятых, критерий отраслевой принадлежности административного надзора. Административный надзор носит ярко выраженный межотраслевой характер, он связан с делением управления на конкретные сферы, существующие в различных отраслях управления. Если рассматривать отраслевое деление как вертикальное, то сферы, в которых осуществляется административный надзор, предстают как некие горизонтальные области, пересекающие эти отраслевые вертикали. Например, пожарный надзор осуществляется в различных отраслях (строительство, транспорт, коммунальная сфера и т.д.). В то же время, административный надзор, как правило, является узкоспециализированным в рамках ведения надзорного органа. Узкая специализация административного надзора является одним из важнейших принципов надзорной деятельности, закрепленным в ст. 8 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»
, где говорится: «При проведении мероприятий по контролю должностные лица органов государственного контроля (надзора) не вправе проверять выполнение обязательных требований, не относящихся к компетенции органа государственного контроля (надзора), от имени которого действуют должностные лица».

Не следует относить к административному надзору деятельность внутриведомственных служб, осуществляющих контроль по конкретным направлениям. Такие службы, созданные в некоторых органах исполнительной власти в СССР, сохраняются по сей день. Как правило, это органы пожарного и санитарно-эпидемиологического контроля, например, система государственного санитарно-эпидемиологического надзора на объектах уголовно-исполнительной системы
 или система ведомственной пожарной охраны уголовно-исполнительной системы
. Методическое руководство такими структурными подразделениями осуществляют соответствующие федеральные органы исполнительной власти (Роспотребнадзор, МЧС России, ФСИН России, МВД России и др.).

Существование подобных структурных подразделений обусловлено определенной закрытостью некоторых специальных учреждений, закрытостью для других органов (федеральных служб). Не трудно обосновать необходимость осуществления санитарно-эпидемиологического надзора в учреждениях исполнения наказаний в виде лишения свободы силами структурного подразделения ФСИН России, поскольку обеспечить санитарно-эпидемиологический надзор силами Роспотребнадзора в названных учреждениях проблематично: допуск санитарных врачей в закрытые режимные учреждения, сопряжен с необходимостью спецпроверок, выдачи спецпропусков и т.д. С другой стороны, санитарно-эпидемиологическая служба ФСИН России, вряд ли может быть столь же объективной, как независимые санитарные врачи Роспотребнадзора. Представляется, что со временем мы придем к отказу от структурных подразделений – органов «ведомственного» контроля – ведь не существует преград для прокурорского надзора в этих специальных органах и их учреждениях.

Исследование вопроса о сущности административного надзора было бы неполным без рассмотрения еще одного, терминологического аспекта. Дело в том, что в юридической литературе сформировались две самостоятельные позиции, существующие параллельно, но как бы в разных измерениях.

Административный надзор в первом понимании – это деятельность уполномоченных субъектов, осуществляемая с целью обеспечения законности в государственном управлении. Объект надзора – органы исполнительной власти. Предмет надзора – соответствие деятельности объекта Конституции РФ и федеральному законодательству. Субъект надзора – широкий круг субъектов социального контроля, уполномоченных контролировать деятельность исполнительной власти: Президент РФ, Федеральное Собрание РФ, прокуратура, органы судебной власти, институты гражданского общества. В данном случае термин «административный надзор» формируется по объекту и предмету надзорных функций.

Административный надзор в другом его понимании – это деятельность уполномоченных органов исполнительной власти и их должностных лиц, осуществляемая с целью обеспечения исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения (см., напр., Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»). Объект надзора – поведение лиц (физических и юридических лиц, в том числе органов государственной власти и органов местного самоуправления), обязанных соблюдать и исполнять общеобязательные правила поведения. Предмет надзора – соответствие деятельности названных лиц установленным правилам. Субъект надзора – уполномоченные органы исполнительной власти – федеральные службы и государственные комитеты (вероятно, пока единственный комитет – по рыболовству) и их должностные лица. В этом случае термин «административный надзор» формируется по субъекту надзора. Заметим, что не оспариваемый никем термин «прокурорский надзор» также сформирован по признаку субъекта надзора, а не объекта.

В российском (дореволюционном – до 1917 г.) административном праве и в современном зарубежном административном праве термин «административный надзор» применяется в первом значении (по признаку объекта)
. В советском и в современном российском праве распространено второе значение (по признаку субъекта)
. Интересно, что в учебной литературе мирно уживаются вида оба административного надзора. Так, Д. Н. Бахрах рассматривает административный надзор как метод деятельности исполнительной власти и как способ обеспечения законности в управлении
. Очевидно, что такая неопределенность в понимании административного надзора должна быть преодолена.

Полагаем, что следует придерживаться ставшего уже традиционным в российском позитивном (писаном) праве понимания административного надзора как деятельности уполномоченных органов исполнительной власти и их должностных лиц (по признаку субъекта). В обоснование этого есть один важный аргумент, связанный с юридической природой общественных отношений, возникающих в связи с осуществлением административного надзора. С административным надзором по признаку объекта связаны отношения с участием, с одной стороны, органов исполнительной власти и их должностных лиц, с другой стороны, с участием прокуроров, Президента РФ, депутатов, палат парламента, судов, политических партий, общественных объединений. Несмотря на то, что объектом этих отношений является законность в управлении, данные отношения во многих случаях являются конституционными или процессуальными (гражданско-процессуальными или арбитражно-процессуальными). Более того, надзор, осуществляемый прокурором, принято называть прокурорским надзором. Высказывается даже мнение о существовании самостоятельной отрасли права
.

Общественные отношения, возникающие с участием органов исполнительной власти и их должностных лиц в связи с осуществлением другого вида административного надзора (по признаку субъекта), по своему юридическому содержанию являются административными, а сама административно-надзорная деятельность регламентируется нормами административного права и является одним из видов административной деятельности.

Таким образом, на основе вышеизложенного административный надзор можно определить, как специальную самостоятельную функцию исполнительной власти, заключающуюся в систематическом наблюдении специальных субъектов за поддержанием специального объекта управления в заданном состоянии и характеризующуюся специфическим нормативным регулированием, применением специальных методов деятельности. 

Признаки административного надзора:

объект – поведение физического или юридического лица, не находящихся в организационной подчиненности субъекта административного надзора;
цель – обеспечение реализации норм права или правоохрана;
основание – наличие потенциальной опасности, угрозы безопасности личности, обществу, государству;
субъект  – уполномоченный орган (уполномоченное должностное лицо надзорного органа), по общему правилу, – федеральная служба. Круг субъектов административного надзора конечен и ограничен;
предмет административного надзора – исключительно соответствие поведения поднадзорного нормативным требованиям, носящим общеобязательный характер;
принятие решения о проведении мероприятия по надзору по инициативе надзорного органа;
принудительность, властность;
предупредительный характер;
специальные функции: профилактическая, правоохранительная, информационная; 

ярко выраженный межотраслевой характер;
узкая специализация.
1.2. Соотношение административного надзора с другими методами административной деятельности милиции
Административный надзор – один из многих видов деятельности органов исполнительной власти. Более того, это не единственный способ обеспечения законности и безопасности. В процессе государственно-управленческой исполнительно-распорядительной деятельности органов исполнительной власти и их должностных лиц используются различные способы управляющего воздействия на объекты управления. Сложность управленческой деятельности объективно обусловливает необходимость применения разных методов, их совокупности, последовательного или одновременного применения нескольких методов управления.

Д. А. Керимов писал, что цель права состоит в реализации требований законности и установлении режима правопорядка в жизнедеятельности общества, право достигает своей цели лишь при его реализации
, а для реализации цели права необходимы соответствующие средства. Именно средства выступают в качестве связывающего звена между субъектом цели и объектом его деятельности, направленной на достижение определенного результата. Без средств цели нереальны, неосуществимы, равно как и при отсутствии целей существующие средства не приводят к какому-либо результату. Более того, при наличии и целей, и средств нужна еще деятельность, которая при помощи средств превращает цели в результат
. Право выступает в качестве высшей социальной ценности лишь тогда, когда его принципы и нормы воплощаются в жизнь, реализуются в действиях субъектов социального общения
. В. В. Лазарев отмечал, что «наша правовая теория всегда вольно или невольно связывала реализацию права преимущественно с поведением граждан. Между тем, реализация права зависит в первую очередь от тех, кто его творит»
. Этим, прежде всего и обусловливается ценность разнообразия методов осуществления управленческой деятельности.

Субъектом государственного управления выступает государство в целом, а основу организационной структуры государственного управления составляют органы исполнительной власти
. Другими словами, государство реализует свои управленческие функции не само, а опосредовано, через органы исполнительной власти. При этом главная цель исполнительной власти, обусловленная ее социальным назначением и особым положением в системе разделения властей, заключается в качественном   выполнении задач и функций государственного управления
. 

Важнейшим элементом юридической характеристики деятельности исполнительной власти по осуществлению государственного управления, способом достижения целей и решения задач, осуществления функций управления, по нашему мнению, является метод управленческих действий. Ю. Н. Старилов даже утверждает, что в системе государственного управления методы управления являются важнейшим правовым средством
. Вообще, методы управления – это, скорее, способы, чем средства
. Методы показывают, как, каким образом государственное управление решает свои задачи. Иначе говоря, они определяют качественную сторону управления, – писал М. И. Пискотин
. Средства же представляют собой некие инструменты. Так, одним из юридических средств управления являются акты управления.

Понятие «метод» применительно к управленческой деятельности толкуется в праве более или менее однозначно. Так, Д. В. Осинцев считает, что метод административно-правового воздействия – определенная нормами административного права система влияния исполнительной власти (государственной администрации) на социальную среду при помощи дозволений, запретов, позитивных обязанностей, транслируемых ими в рамках установленных методик юридических средств (предписаний и действий по исполнению содержащихся в них полномочий), в целях реализации публичных функций
. Ю. Н. Старилов под методами управленческих действий предлагает понимать определенные способы или приемы, которые используются органами публичного управления и их должностными лицами в установленных законами пределах при осуществлении управления, управленческих действий, административного воздействия в отношении соответствующих объектов и лиц
. Мы могли бы привести и другие определения, но они не будут иметь принципиальных отличий.

Методы государственного воздействия всегда теснейшим образом связаны с соотношением целей и средств их достижения, с определением общей политики в отношении соответствующей отрасли управления
, установлением общих правил поведения (деятельности) участников общественных отношений и их корректировке в зависимости от изменяющихся условий
. Это «методы функционирования органов государственной власти и местного самоуправления, которые охватывают способы, приемы, действия лиц, вовлеченных в процессы государственного управления, связаны с подготовкой и реализацией управленческих решений, а также осуществлением правовой и организационной государственно-управленческой деятельности»
. 
В советском и российском административном праве рассуждения о методах управления начинаются, как правило, с рассмотрения соотношения методов убеждения и принуждения и их роли и места в административной деятельности
. В то же время, М. И. Пискотин верно заметил, что убеждение – это, в сущности, понятие не только правовое, а прежде всего политическое, организационное
. Более того, необходимо учитывать, что убеждение косвенно, опосредованно осуществляется и при применении принуждения. Наверное, ничто так не убеждает в необходимости правомерного поведения, как наказание за совершенное правонарушение. Поэтому, представляется, что такая двухчленная классификация методов управления не имеет ни практического, ни теоретического значения.

Иные варианты классификации методов управления начали появляться в конце 60-х гг. прошлого века. Ю. М. Козлов предложил разделить все методы на две группы: методы экономического воздействия и методы внеэкономического воздействия (организационные и административные)
. А. Е. Лунев выделил четыре группы методов:

1) морально-политические (убеждение, воспитание, моральное поощрение);

2) экономические (материальное поощрение конкретных лиц и коллективов, стимулирование производственной и иной деятельности);

3) организационные (прогнозирование, организация, координация, контроль и т.д.); 

4) административно-директивные
.

М. И. Пискотин выделял общие методы управления, которые по механизму воздействия на управляемые объекты подразделял на методы прямого и косвенного воздействия, и специальные методы или методы выполнения отдельных функций управления
.

Современная доктрина российского административного права описывает методы управления как совокупность разнообразных, используемых в повседневной деятельности субъектов управления способов решения поставленных перед ними задач. Ю. М. Козлов указывал, что имеется несколько каналов (направлений) властного воздействия субъектов управления на соответствующие объекты. Например, установление управленческих нормативов (правил поведения), распорядительство индивидуального характера (конкретные предписания конкретным объектам), решение вопросов, возникающих по инициативе объектов управления, применение различных стимулирующих должное поведение средств, осуществление наблюдения за функционированием управляемой системы и ее объектов, применение в необходимых случаях принудительных средств обеспечения должного поведения и т.п.
.

Все методы государственного управления отличает их властное начало. Властность – имманентное свойство государственного управления, предопределяющее императивную сущность используемых в управлении методов. Властность присуща как административным, так и косвенным, экономическим, поощрительным и иным методам государственного управления, так как невозможно представить, чтобы субъект, не наделенный властными дисциплинарными полномочиями, мог бы поощрить кого-либо (выписать премию, присвоить почетное звание, вручить орден и т.д.).

Методы государственного управления, по определению, – правовые методы. Однако Д. Н. Бахрах пишет, что «не все методы, способы властного воздействия полностью урегулированы правом. Так, принуждение полно, детально, четко охвачено правовыми нормами. Поощрение во многом основано на юридических актах, но возможно его использование и помимо юридической формы, а метод убеждения правом урегулирован лишь в небольшой части»
.

К. С. Бельский, ссылаясь на Д. Н. Бахраха, указывает, что одной из наиболее существенных черт метода полицейской деятельности является то, что это «способ воздействия, урегулированный нормами права и в известной степени нормами морали»
. При этом, Д. Н. Бахрах полагает, что метод принуждения полно, детально и четко урегулирован правом. К сожалению, с таким оптимистичным утверждением вряд ли можно согласиться. Можно привести массу научных работ, в которых указывается на пробельность нормативного правового регламентирования принудительных процедур
.

Это довольно распространенная позиция, основанная на предположении о необходимости или неизбежности значительного объема свободного усмотрения в компетенции исполнительной власти. Н. Г. Салищева в свое время высказалась против жесткой регламентации административных процедур так: «Такая «процессуальная экспансия» в область управления по существу принижает организационно-творческую роль материального права и создает явный примат права процессуального»
. Возможно, с определенной долей условности, в 1970 г. так оно и было, ведь партийный контроль фактически подменял и замещал правовые механизмы. Но в современных условиях тотального и разрушительного правового нигилизма, все более явно проявляющегося стремления подчинить право ложно понимаемой целесообразности, жесткая правовая регламентация административных процедур и юридических действий исполнительной власти становится значительно более актуальной, нежели нормирование собственно поведения граждан и организаций, в отношении которых эти процедуры и действия осуществляются. К чему приводит творчество чиновников на практике, известно.
Насколько необходима правовая регламентация административных методов? Попробуем разобраться в этом вопросе. Надо учитывать, что мы говорим о методах деятельности органов исполнительной власти и их должностных лиц, реализуемых в неких общественных отношениях. Во-первых, эти отношения характеризуются неравенством сторон: одна из сторон – орган или должностное лицо, наделенные властными полномочиями, эта сторона как раз и реализует властные полномочия каким-то способом – управленческим методом. Вторая сторона этих отношений может быть представлена также органом исполнительной власти или должностным лицом (если рассматривать внутриаппаратные отношения, например: управление – отдел или начальник – подчиненный) либо каким-то частным лицом, не находящимся в подчинении властного субъекта (внешние отношения, например: инспектор – водитель). Во-вторых, неравенство сторон этих отношений заключается не только в том, что одна сторона наделена властными полномочиями по отношению к другой, но и в том, что властная сторона имеет больше возможностей для защиты своей позиции в споре: юридические знания и опыт, доступность информации, материальные ресурсы, корпоративная солидарность. В-третьих, эти отношения возникают в связи с осуществлением государственного управления, точнее, реализацией административной (исполнительной) власти. По сути, мы назвали характерные черты административно-правовых отношений
. Возможно ли существование административно-правовых отношений, не урегулированных нормами административного права? Ответ очевиден. С другой стороны, всегда ли отношения с участием органов исполнительной власти должны быть правовыми? На этот вопрос ответ должен быть отрицательным. Во-первых, отношения с тем же составом участников могут быть урегулированы и другими отраслями права, т.е. быть гражданско-правовыми, трудовыми, конституционно-правовыми и даже уголовно-процессуальными. Во-вторых, возможно возникновение отношений, содержание которых не связано с субъективными правами и юридическими обязанностями сторон. Такие отношения не ведут к изданию юридических актов, к возникновению новых прав и обязанностей их участников, к возникновению новых правовых отношений. Очевидно, такие отношения и имеют в виду ученые, говоря о том, что они могут регулироваться нормами морали. Какие же это отношения? Представим себе отношение, возникающее между участковым уполномоченным милиции и гражданином, проживающем на участке, по поводу проведения индивидуальной профилактики в форме, например, профилактической беседы. Каково содержание такого отношения? Участковый уполномоченный в нем реализует свою служебную обязанность по осуществлению индивидуальной профилактики правонарушений. Форма реализации данной обязанности понятна, но процедура ее не регламентирована. Она и не может быть регламентирована, поскольку каждая беседа сугубо индивидуальна. Какие права и обязанности имеет вторая сторона данного отношения? Полагаем, что лишь право выслушать участкового уполномоченного. Действительно, в данной ситуации участковый уполномоченный должен быть вежливым, проявлять уважение к личности профилактируемого, заинтересованность к его проблемам. Это моральные требования, без соблюдения которых требуемый результат не будет достигнут. Следовательно, мы должны признать правоту ученых. В то же время, в ряде случаев нормы морали признаются в качестве регулятора. Так, в Указе Президента РФ от 12 августа 2002 г. № 885 «Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих»
 названы, в частности, следующие принципы поведения государственного служащего:

соблюдать политическую нейтральность, исключающую возможность какого-либо влияния на свою служебную деятельность решений политических партий или иных общественных объединений;

соблюдать нормы служебной, профессиональной этики и правила делового поведения;

проявлять корректность и внимательность в обращении с гражданами и представителями организаций;

проявлять терпимость и уважение к обычаям и традициям народов России, учитывать культурные и иные особенности различных этнических, социальных групп и конфессий, способствовать межнациональному и межконфессиональному согласию;

воздерживаться от поведения, которое могло бы вызвать сомнение в объективном исполнении государственным служащим должностных (служебных) обязанностей, а также избегать конфликтных ситуаций, способных нанести ущерб его репутации или авторитету государственного органа.

Таким образом, нормы морали получают санкцию, становятся правовыми, обеспечиваются государственным принуждением, ведь их нарушение влечет юридическую ответственность (дисциплинарную). Представляется, что отныне они становятся правовыми нормами. Рассматривать же в качестве регулятора поведения служащего нормы морали, не санкционированные государством, по нашему мнению, бессмысленно.

Для того чтобы охарактеризовать административный надзор как специальный метод деятельности органов исполнительной власти прежде необходимо рассмотреть всю систему методов управления, найти точки соприкосновения элементов этой системы и признаки, позволяющие рассматривать их как самостоятельные правовые явления.

Анализ имеющихся научных работ и нормативных правовых актов позволяет назвать раз методы деятельности исполнительной власти:

- прогнозирования;

- планирования или программирования;

- нормирования;

- учета;

- регистрации;

- лицензирования и разрешения;

- аттестации;

- аккредитации;

- сертификации (оценки соответствия);

- квотирования;

- государственного и муниципального заказа;

- мониторинга;

- административного надзора;

- административного (ведомственного и надведомственного) контроля.

Из них милиция в своей деятельности применяет преимущественно следующие: прогнозирование, планирование, нормирование, учет, регистрацию, разрешение, аттестацию, административный надзор и административный контроль.

Такое богатство способов административно-правового властного воздействия позволяет гибко и эффективно осуществлять государственное управление в различных сферах общественных отношений.

На первое место мы поставили метод планирования или программирования, заключающийся в разработке планов, программ осуществления управленческой деятельности, экономического, социально-культурного развития. Применяются различные планы и программы: федеральные, региональные, межрегиональные, отраслевые и межотраслевые, общие и целевые, индивидуальные и т.д. Планы и программы позволяют определить основные направления развития, ставят задачи и этапы их решения. Метод планирования является вторичным, обслуживающим другие методы, всю деятельность исполнительной власти. Планирование необходимо и в лицензионно-разрешительной деятельности, поскольку без него невозможно обеспечить оптимальную штатную численность лицензирующего органа, без планирования не будет работать институт государственного заказа, где имеют место сложные и продолжительные по времени конкурсные процедуры, требующие предварительной подготовки. Планирование в обязательном порядке осуществляется и в административно-надзорной деятельности для разработки планов проведения проверочных мероприятий.
Не менее важен метод правового нормирования, т.е. разработки и утверждения правовых норм, различных технических нормативов. В целях обеспечения законности и эффективности управленческой деятельности особое значение должно уделяться регламентированию различных административных процедур.

Пожалуй, наиболее универсальным методом является учет. Он, также как планирование, осуществляется всеми субъектами управления. Анализ учетных данных лежит в основе принятия управленческих решений, разработки планов и программ, подготовки проектов нормативных правовых актов. По нашему мнению, учет не следует рассматривать как самостоятельный вид деятельности органов и должностных лиц исполнительной власти. Таковым он является, пожалуй, только для Федеральной службы статистики
.

Все более широкое распространение в управленческой деятельности получают методы правонаделения: регистрация, разрешение и лицензирование, аккредитация. Эти методы объединяет, прежде всего, то, что субъект управления их применяет, вступая в административные правоотношения, возникшие по инициативе невластного субъекта. Итогом реализации этих методов становится возникновение у невластного субъекта, возбудившего соответствующее административное дело, специального права (права собственности на недвижимое имущество, права эксплуатации транспортного средства, права охоты, права осуществления определенного вида деятельности, права выдавать документы об образовании или сертификаты соответствия государственного образца, и т.д.). Субъект управления не вправе применять эти методы по своей инициативе, но в процессе их реализации он действует властно.

В соответствии с идеей административной реформы
, функции по контролю и надзору, как уже отмечалось, осуществляют, в основном, федеральные службы, а федеральные министерства – в случаях, когда такие функции возлагаются на них Президентом РФ или Правительством РФ
. Таким особым случаем является и осуществление названных функций милицией. К функциям по контролю и надзору относят: выдачу разрешений (лицензий), регистрацию актов, документов, прав, объектов, издание индивидуальных правовых актов и собственно осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения. Иначе говоря, это контрольные, надзорные, регистрационные и лицензионно-разрешительные функции. Издание индивидуальных правовых актов – суть правоприменительная деятельность – имманентно всем названным функциям. Кроме того, органы внутренних дел (милиция) осуществляют административно-юрисдикционную деятельность в соответствии с ст. 23.3 и 28.3 КоАП РФ. 

В то же время, каждый из вышеназванных методов (за исключением планирования и учета) является самостоятельным способом управления. Регистрация – широко распространенный метод, главное отличие которого от учета заключается в том, что акт регистрации – не просто подтверждение юридического факта, но и акт признания права или правонаделения. Акт регистрации является юридическим фактом, основанием для возникновения нового материального правоотношения. Так, регистрация автомобиля наделяет владельца правом эксплуатировать его, регистрация сделки с недвижимым имуществом наделяет приобретателя правами собственности, регистрация права на товарный знак обеспечивает это право государственной охраной и т.д. Регистрация не просто упорядочивает общественные отношения, но в ряде случаев обеспечивает реализацию правоохранительной функции. Например, регистрация транспортных средств позволяет не допустить эксплуатацию автомобиля, конструкция или техническое состояние которого не соответствуют требованиям безопасности дорожного движения, а также выявить преступление (хищение) или административное правонарушение (нарушение таможенных правил). Регистрация всегда носит уведомительный характер, но в ряде случаев является обязательной и обеспечивается административной ответственностью, как, например, регистрация граждан по месту жительства. В других случаях, регистрация является обязательной, но не обеспечена юридической ответственностью (регистрация рождения), либо осуществляется на основании свободного волеизъявления граждан (регистрация брака, регистрация права на товарный знак).

Лицензирование (так принято называть выдачу разрешений и лицензий, хотя, поскольку лицензия – специальное разрешение, то правильнее было бы называть этот метод разрешением) носит ярко выраженный правоохранительный характер. На это указывают критерии отнесения вида деятельности к лицензируемым: опасность этой деятельности, угроза жизни и здоровью людей, имуществу, окружающей среде и невозможность регулирования другими способами. В отличие от регистрации, акт лицензирования наделяет лицензиата не только правом осуществлять лицензируемый вид деятельности, но и обязанностью соблюдать условия осуществления этой деятельности. Отношения, возникающие на основании акта лицензирования – лицензии или разрешения, являются временными (лицензии, по общему правилу, выдаются на срок пять лет), тогда как акт регистрации не нуждается в последующем переоформлении. Лицензирование неразрывно связано с административным надзором, так как лицензируемая деятельность остается опасной, а у лицензиата возникают юридические обязанности.

В последние годы в связи с необходимостью снижения «административной нагрузки» на деятельность хозяйствующих субъектов административные методы обеспечения отраслевой безопасности замещаются другими, неадминистративными методами регулирования. Так, добровольное страхование юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем своей гражданской ответственности, повышающее их заинтересованность в обеспечении безопасности своей деятельности, позволяет исключить лицензирование либо применить упрощенную схему лицензирования, а также исключить проведение плановых проверок соблюдения лицензиатами обязательных требований к осуществлению лицензируемых видов деятельности.

Особняком стоят квотирование и государственный заказ, отличающиеся тем, что здесь субъект управления вначале определяет количественные показатели (квоты, объемы государственного заказа), а затем предоставляет возможность операторам соответствующих рынков участвовать в конкурсах на получение квот или заказов.

Рассмотрим соотношение административного надзора и лицензионно-разрешительной деятельности.

Ю. М. Козлов включил административный надзор, лицензирование и регистрацию в перечень наиболее распространенных в практике государственно-управленческой деятельности административно-правовых методов, как самостоятельные методы управления
. По мнению Ю. П. Соловья, административный надзор органов внутренних дел в содержательном плане включает в себя наблюдение, вмешательство в соответствующие ситуации, регистрацию, разрешение или лицензирование и регламентирование
.

А. Т. Дмитриев причисляет выдачу разрешений, регистрацию, лицензирование к методам реализации административного надзора
. С. Н. Чмырев относит выдачу лицензий и регистрацию к административно-предупредительным мерам, применяемым Государственной инспекцией безопасности дорожного движения наравне с запрещением движения транспортных средств
.

По мнению же А. Н. Орлова, надзор за соблюдением правил и условий разрешенной (при лицензировании) деятельности является самостоятельной стадией лицензионного производства, поскольку он начинается после исполнения решения о выдаче лицензии (разрешения) индивидуальному предпринимателю или юридическому лицу
. Также и А. В. Гущин утверждает, что лицензирование представляет, с одной стороны, осуществление мероприятий, связанных с предоставлением субъекту экономической деятельности разрешения на эту деятельность, а с другой – осуществление надзорной (контрольной) деятельности за соблюдением экономическим субъектом определенных требований и условий, обеспечивающих безопасность личности, общества и государства
.

Очевидно, такой разброс мнений вызван тем, что лицензирование какого-либо вида деятельности и последующий административный надзор за соблюдением условий лицензирования часто входят в компетенцию одного государственного органа. Правильнее было бы сказать, что лицензирование поручается органу, осуществлявшему надзор в регулируемой сфере деятельности.

Административный надзор и лицензирование действительно очень близки. Цель разрешительной системы, вообще, и лицензирования, в частности, - обеспечение безопасности граждан, общества, государства
. Цель административного надзора, по мнению Д. Н. Бахраха, - обеспечение безопасности граждан, государства, общества
.

Разрешительная система неразрывно связана с социальной деятельностью людей, потенциально несущей в себе угрозу жизненно важным интересам личности, общества, государства
. Административный надзор также осуществляется в тех сферах социальной деятельности людей, где присутствует потенциальная опасность жизни, здоровью и нравственности людей, имуществу, окружающей среде, часто это деятельность, связанная с эксплуатацией источников повышенной опасности – транспортных средств, различных опасных производств, оружия и боевых припасов и т.д.

Лицензирование, как и административно-надзорная деятельность, есть деятельность межотраслевая по своему характеру. В ее процессе возникают вертикальные правоотношения, субъекты которых не связаны отношениями подчиненности. Одной из сторон правоотношений также выступает государственный орган - обязательный субъект, обладающий статусом обособленного звена в системе органов управления.  

И для той и для другой деятельности характерно отсутствие горизонтальных правоотношений. Субъект действует всегда властно.

Административный надзор, как и лицензирование, влияет на круг общественных отношений в сфере управления извне. В основе такого влияния лежит невмешательство в оперативно-хозяйственную деятельность предприятий, учреждений, организаций. 

Административному надзору и лицензированию присущи признаки деятельности, обособленно регулируемой законами и подзаконными актами. Однако законодательство, регулирующее лицензирование отдельных видов деятельности, не определяет порядок осуществления административного надзора за осуществлением лицензируемой деятельности, а лишь устанавливает, что за соблюдением правил и условий лицензирования осуществляется административный надзор.

Часто разрешительная деятельность и административный надзор за соблюдением установленных норм и правил объектом разрешительной системы осуществляется одним и тем же субъектом. Обычно это надзорный орган, даже если он не именуется государственной инспекцией. КоАП РФ наделяет правом составлять протоколы об административных правонарушениях должностных лиц федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, структурных подразделений и территориальных органов, а также иных государственных органов, осуществляющих лицензирование отдельных видов деятельности и контроль за соблюдением условий лицензий в пределах компетенции соответствующего органа
. Так, разрешительной деятельностью и административным надзором в сферах оборота оружия и боевых припасов, частной детективной деятельности, пожарной безопасности занимается тот же орган (милиция, государственный противопожарный надзор). В некоторых случаях лицензии выдает один орган, обычно также надзорный, а надзор осуществляется не только лицензирующим органом. Например, лицензии на перевозочную деятельность на автомобильном транспорте выдаются Федеральной службой по надзору в сфере транспорта, а повседневный надзор осуществляет Государственная инспекция безопасности дорожного движения. 

Административно-надзорная и разрешительная деятельность имеют общий специальный объект – юридические нормы, регулирующие соответствующие виды деятельности. 

Но все вышеизложенное не дает права утверждать, что административный надзор и лицензионно-разрешительная деятельность представляют тождественную деятельность органов управления либо могут входить друг в друга как составные части или направления. Можно выделить ряд принципиальных моментов, разграничивающих эти два вида управленческой деятельности.

В научных работах можно встретить различные трактовки понятия «административный надзор», но все они сводятся к тому, что  административный надзор представляет форму активного наблюдения, сопровождающуюся применением в необходимых случаях мер административно-властного характера
. 

В процессе административного надзора, как уже отмечалось выше, обеспечивается неприкосновенность поднадзорных объектов не только от различного рода неправомерных посягательств, но и от стихийных явлений, способных нанести ущерб.

Лицензирование имеет целью именно налаживание функционирования объекта, поскольку для получения лицензии соискатель должен привести объект в соответствие условиям лицензирования (обеспечить и подтвердить в компетентных органах безопасность производства работ, обучить исполнителей и т.д.). Процесс административного надзора имеет иную цель, заключающуюся не в налаживании функционирования объекта, что означает какие-либо качественные изменения в нем, а лишь в удержании поднадзорного объекта в заданном правовом режиме, в состоянии готовности поднадзорного объекта к последующему управляющему воздействию. 

Объектами административного надзора, как и лицензирования, выступают конкретные общественные отношения, их группы, возникающие в процессе государственного управления и нуждающиеся в особой правовой охране. Но, как было показано выше, границы объектов надзорной деятельности шире и простираются за пределы управляемых общественных отношений. 

Административный надзор – постоянно работающее звено управляющей системы, непрерывно влияющее на специальный объект и обеспечивающее только должное и запрограммированное состояние объекта. Процесс лицензирования заканчивается с выдачей лицензии и уступает место надзору.

Лицензирование представляет собой специфический административно-правовой метод государственно-управленческой деятельности и государственного регулирования. Лицензирование регулирует отношения, возникающие в связи с осуществлением отдельных видов деятельности, и направлено на обеспечение единой государственной политики при регулировании и защите прав граждан, их законных интересов, а также установление правовых основ единого рынка.

Лицензионные отношения являются специфической разновидностью правоотношений, возникающих по инициативе соискателей лицензии. Специфичность этих отношений обусловлена также сочетанием в лицензии публичных и частных интересов, соответственно этому в сфере лицензирования реализуются и административно-правовые и гражданско-правовые отношения.

Административный надзор не может быть составной частью, самостоятельной стадией лицензионного производства еще и потому, что рассматриваемые виды управленческой деятельности имеют принципиально различные юридические последствия для управляемых объектов.

Лицензирование выступает как правонаделительная функция государственного управления, то есть соискатель лицензии в результате получает право заниматься определенным видом деятельности, либо лишается такого права. Тогда как административный надзор не оказывает воздействия на правомерную деятельность лицензиата, пока она протекает в рамках, определенных соответствующими нормативными правовыми актами.

Если рассматривать государственное управление как процесс, можно выделить лицензирование и административный надзор в две последовательные стадии государственного управления, из которых лицензирование может предшествовать административному надзору. 

Процесс лицензирования начинается с подачи соискателем лицензии заявления, после чего возбуждается лицензионное дело. После проведения соответствующих проверок представленных документов, условий производства лицензионный орган выдает соискателю лицензию. После этого лицензионное производство можно считать завершенным, оно уступает место процессу административного надзора за соблюдением лицензиатом условий лицензирования. Но административный надзор остается самостоятельной стадией управленческого цикла – он существует и вне лицензирования, и при переводе какого-либо вида деятельности из категории разрешительных в категорию уведомительных не теряет своего значения.

Лицензионное производство всегда начинается по инициативе соискателя лицензии в отличие от административного надзора, который всегда осуществляется по инициативе субъекта надзора, хотя инициировать (сообщениями и т.д.) некоторые надзорные действия могут иные государственные и общественные организации, должностные лица и граждане.

Лицензионное производство может быть возобновлено по инициативе лицензиата при необходимости переоформления лицензии в случае преобразования юридического лица, его переименования, а может быть возобновлено и по инициативе лицензирующего органа, для чего необходима информация от  надзорного органа о нарушении правил и условий лицензирования. Здесь проявляется интересная взаимосвязь между лицензированием и административным надзором. Надзорная деятельность выступает как обслуживающая по отношению к лицензированию. Следовательно, лицензирование и административный надзор не являются независимыми методами деятельности государственной администрации. Очевидна зависимость лицензирования от информации, получаемой в процессе надзора.

Лицензионный орган имеет в своем арсенале очень ограниченный набор способов воздействия на лицензиата, нарушающего правила и условия лицензирования: приостановление, отзыв лицензии, применение административных санкций. По общему правилу отзыв и аннулирование лицензии входит в компетенцию судебного органа. Применение санкций не является ни надзорной ни лицензионной деятельностью – это самостоятельный вид деятельности органов управления – административная юрисдикция. Следовательно, в арсенале лицензионных органов остается лишь возможность приостановки лицензии и инициирования процесса ее аннулирования. Органы административного надзора (те же самые органы в процессе осуществления надзорной деятельности) могут применять довольно широкий круг административно-принудительных мер.

Таким образом, следует считать административный надзор и лицензионно-разрешительную деятельность самостоятельными методами государственного управления, направленными на обеспечение безопасности личности, общества и государства.

Наконец, рассмотрим соотношение административного надзора и административной юрисдикции (осуществления производства по делам об административных правонарушениях). Основная проблема разграничения двух самостоятельных функций – то, что они во многих случаях (но далеко не всегда) осуществляются одними и теми же субъектами.
Существует устоявшееся мнение о том, что субъектам административного надзора обязательно присуща юрисдикционная деятельность, необходимость давать правовую оценку действий поднадзорных объектов, разрешать юридические споры и применять юридические санкции, что эта деятельность протекает в строго определенном, процессуальном порядке. Исследуя, например, проблемы административного надзора в сфере дорожного движения, Р.И. Денисов полагал, что «полномочия ГАИ по применению административных санкций есть один из важнейших этапов надзора. При этом основным содержанием данных полномочий является реализация норм материального и процессуального права»
. Б.В. Россинский пишет, что органам административного надзора присущ властный, правоприменительный характер
. И.И. Веремеенко считает, что лишь наделение субъектов государственно-властными, правоприменительными полномочиями позволяет обеспечить нормальное функционирование каналов обратной параллельной распределительной связи и оптимальную работу всей системы управления. Такой правоприменительной деятельностью является юрисдикция, которая обязательно предполагает наличие правового спора (правонарушения), состязательную процедуру разрешения соответствующего дела, определение в рамках закона меры ответственности конкретного правонарушителя
. 

Нам ближе точка зрения А.П. Шергина, который писал, что, не отрицая важности контрольно-надзорной деятельности в борьбе с правонарушениями, не следует все же отождествлять ее с юрисдикцией. Контрольно-надзорная деятельность не может выполнять функции возложения ответственности. Процесс применения любого наказания выходит за рамки надзорной деятельности и представляет собой самостоятельную форму административной деятельности. И здесь не совпадение двух форм деятельности, а их осуществление одним субъектом
. Аналогичное мнение высказывалось М.И. Еропкиным
. По нашему мнению, неправомерно все полномочия надзорного органа причислять к надзорным полномочиям. Так, милиция общественной безопасности является органом дознания, однако никто не называет дознание среди надзорных функций. Также и пропаганда безопасности, обязательная в деятельности ГИБДД (безопасности дорожного движения) и ГПС (противопожарной безопасности), не может быть надзорной функцией.

А.Т. Дмитриев, говоря об административном надзоре органов внутренних дел, указывает, что полномочия по применению административных санкций являются самостоятельным блоком компетенции органов внутренних дел и их надзорными полномочиями не охватываются. Функции административного надзора органов внутренних дел ограничены предупреждением, выявлением и пресечением правонарушений, предотвращением их вредных последствий и созданием условий для реализации соответствующими органами (в том числе и самими органами внутренних дел) своих юрисдикционных функций. Завершающим этапом административного надзора является «включение» юрисдикционного механизма, осуществляемого затем не всегда самими должностными лицами надзорных органов
.

В то же время, представляется, что применение мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, в том числе составление протокола об административном правонарушении, – надзорные полномочия. Такими полномочиями в отличие от юрисдикционных наделены все без исключения надзорные органы в пределах своей компетенции. Именно фиксация правонарушения, составление материалов и направление их по подведомственности (далеко не всегда самому себе) и включает юрисдикционный механизм.
Таким образом, административный надзор является самостоятельным видом правоохранительной деятельности, осуществляемым независимо от других управленческих и правоохранительных методов деятельности органов исполнительной власти и их должностных лиц. В то же время, административный надзор вторичен, он обслуживает, обеспечивает достижение целей других видов деятельности (соблюдение условий осуществления лицензируемого вида деятельности; возбуждение дела об административном правонарушении). Но без административного надзора другие методы не будут работать.

1.3. Правовое регулирование административно-надзорной деятельности

Широкая распространенность административного надзора, востребованность этого поистине универсального метода деятельности федеральными службами, а также органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации требует соответствующего правового обеспечения. А то обстоятельство, что реализация надзорных полномочий должностными лицами этих органов затрагивает права граждан и организаций, предъявляет повышенные требования к нормативной правовой регламентации административно-надзорных процедур. 

Необходимо отметить, что правовое регулирование адмнистративно-надзорной деятельности осуществляется в обычном для административно-правовых институтов многоуровневом порядке
, базирующемся на фундаменте конституционных положений о признании человека, его прав и свобод высшей ценностью; о том, что признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства; о неприкосновенности частной жизни, личной и семейной тайны; о неприкосновенности жилища; свободе предпринимательской деятельности; о признании многообразных форм собственности (частная, государственная, муниципальная и иные) и равной их защите; о конкуренции и ограничении монополистической деятельности на рынках товаров, работ и услуг; о свободном перемещении товаров, услуг и финансовых средств на всей территории Российской Федерации и др. 

Вторым уровнем правового регулирования в соответствии с общепринятой классификацией источников права по юридической силе являются законодательные акты: федеральные конституционные законы, федеральные законы, в том числе кодифицированные акты, законы Российской Федерации. Это довольно значительная группа источников, в числе которых Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (ред. от 02.03.2007) «О Правительстве Российской Федерации»
; федеральные законы от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ (ред. от 30.12.2006) «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»
; от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ (ред. от 24.07.2007) «Об оружии»
; от 10 декабря 1995 г. № 196-ФЗ (ред. от 18.12.2006) «О безопасности дорожного движения»
; от 11 марта 1992 г. № 2487-1 (ред. от 24.07.2007) «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»
 и др.

Третий уровень источников права занимают акты Президента РФ. Их не так много, среди них указы от 20 мая 2004 г. № 649 (ред. от 12.03.2007) «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти»
; от 15 июня 1998 г. № 711 «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения»
; от 19 июля 2004 г. № 928 «Вопросы Федеральной миграционной службы»
 и др.

На четвертом уровне располагаются постановления Правительства РФ. Этот уровень представлен многочисленными положениями о федеральных службах, о порядке осуществления административного надзора, о лицензировании отдельных видов деятельности и т.д. Например, постановления от 21 мая 2007 г. № 305 «Об утверждении Положения о государственном надзоре в области гражданской обороны»
; от 20 февраля 2007 г. № 116 «Об утверждении правил осуществления контроля и надзора в сфере образования»
 и др.

На следующем, пятом уровне располагается бесчисленное множество приказов федеральных органов исполнительной власти, например: Приказ МВД России от 7 декабря 2000 г. №  1240 «Об утверждении нормативных правовых актов, регламентирующих деятельность Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации по техническому надзору»
; от 15 июля 2005 г. № 568 (ред. от 06.12.2007) «О порядке проведения органами внутренних дел Российской Федерации периодических проверок частных охранников, частных детективов (сыщиков) и работников юридических лиц с особыми уставными задачами на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств»
 и др.
Общепринятая классификация норм административного права, обеспечивающих правовое регулирование деятельности органов исполнительной власти, по их юридической силе или по источнику их издания не отражает в полной мере специфику совокупности данных норм. Можно утверждать, что во всей этой совокупности источников права присутствуют нормативные правовые акты всех уровней иерархии правовых норм от международных актов до локальных. Представляется спорным, по нашему мнению, вопрос об участии субъектов Российской Федерации в правовом регулировании административно-надзорной деятельности федеральных органов исполнительной власти. Такое участие невозможно по определению, однако, на практике оно осуществляется
.

Более отчетливо, на наш взгляд, отражает специфику рассматриваемых правовых норм, их классификация по назначению или по направлениям регулирования. Все эти нормы в совокупности направлены на установление специального административно-правового режима. Установление же последнего включает в себя, прежде всего правотворческую деятельность – нормирование должного состояния объекта правового регулирования, а затем – установление средств обеспечения этого состояния. К таким средствам относятся нормы административного права, определяющие органы административного надзора, устанавливающие административно-правовой статус этих органов (их компетенцию), порядок осуществления административного надзора, соответствующие административные процедуры. Таким образом, выделим из всей совокупности норм следующие группы: 

а) определяющие объект надзора и нормирующие его состояние; 

б) устанавливающие статус субъекта надзора; 

в) устанавливающие порядок осуществления надзора.

А. Нормы, определяющие объект административного надзора.

Административный надзор непосредственно связан с деятельностью, представляющей опасность для жизни и здоровья людей, имущества и окружающей природной среды. ГК РФ (ст. 1079) определяет такую деятельность как использование транспортных средств, механизмов, электрической энергии высокого напряжения, атомной энергии, взрывчатых веществ, сильнодействующих ядов и т.п.; осуществление строительной и иной, связанной с нею деятельности и др. Ст. 4 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ (ред. от 06.12.2007) «О лицензировании отдельных видов деятельности»
 к лицензируемым видам деятельности относит виды деятельности, осуществление которых может повлечь за собой нанесение ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации и регулирование которых не может осуществляться иными методами, кроме как лицензированием. Таким образом, определяется объект административного надзора – деятельность, подлежащая лицензированию и осуществляемая на основании лицензий при условии соблюдения установленных правил.
В соответствии с Федеральным законом от 10 декабря 1995 г. № 196-ФЗ (ред. от 01.12.2007) «О безопасности дорожного движения»
 объектом административного надзора и контроля в области обеспечения безопасности дорожного движения является законодательство Российской Федерации и законодательство субъектов Российской Федерации, правила, стандарты, технические нормы и другие нормативные документы в части, относящейся к обеспечению безопасности дорожного движения.

В приведенных примерах объект административного надзора связан с определенной сферой общественных отношений, отраслью хозяйства (дорожное движение, сфера обслуживания). Иной подход в определении объекта в Законе РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции», где он связан с предметом надзора – общественный порядок и общественная безопасность. Объект в данном случае – поведение людей в общественных местах. Административный надзор милиции общественной безопасности, осуществляемый в целях охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности выделяется из надзорной деятельности. На первый взгляд, сотрудники милиции осуществляют надзор за соблюдением не только норм права, но и норм морали, пресекая, к примеру, хулиганские действия. Однако при более пристальном рассмотрении обнаруживается, что милиция осуществляет надзор за соблюдением гражданами и организациями исключительно норм права. Поведение субъекта общественных отношений может быть аморальным, но при этом не нарушать норм права, и в этом случае сотрудник милиции, наблюдающий такое поведение, не вправе пресекать такое поведение (вправе лишь сделать замечание, как обычный гражданин, т.е. применить меры морального воздействия). В соответствии с п. 8 ст. 10 Закона РФ «О милиции» в обязанности милиции входит обеспечение правопорядка в общественных местах. Пункт 1 ст. 11 того же Закона дает милиции право требовать от граждан и должностных лиц прекращения преступления или административного правонарушения, а также действий, препятствующих осуществлению полномочий милиции, законной деятельности депутатов, кандидатов в депутаты, должностных лиц органов государственной власти и должностных лиц органов местного самоуправления, представителей общественных объединений (т.е. действий, образующих составы административных правонарушений и преступлений, предусмотренных опять же нормами права).

В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 1994 г. № 69-ФЗ (ред. от 18.10.2007) «О пожарной безопасности»
 объектом государственного противопожарного надзора является соблюдение требований пожарной безопасности.

Закон Российской Федерации от 14 мая 1993 г. № 4979-1 (ред. от 21.07.2007) «О ветеринарии»
 называет в качестве объекта ветеринарного надзора ветеринарное законодательство Российской Федерации. Объект административного надзора определяется и при установлении компетенции надзорных органов в подзаконных нормативных правовых актах. Так, объектом ветеринарного и фитосанитарного надзора в соответствии с Положением о Федеральной службе по ветеринарному и фитосанитарному надзору является следующее:

юридические и физические лица, проводящие экспертизы, обследования, исследования, испытания, оценку, отбор проб, образцов, досмотр и осмотр, посещение подконтрольных субъектов, выдачу заключений, а также иные работы в установленной сфере деятельности; 

безопасность применения агрохимикатов; 

использование селекционных достижений; 

безопасность лекарственных средств для животных, кормов и кормовых добавок, изготовленных из генно-инженерно-модифицированных организмов, на всех стадиях производства и обращения; 

законодательство в сфере ветеринарии и карантина растений на государственной границе и на транспорте
.

Чаще всего, в качестве объекта административного надзора в законодательстве указываются нормы права, стандарты, технические нормы, нормативы и правила. В некоторых случаях объектом называется состояние физических предметов (сетей и средств связи), безопасность (например, гидротехнических сооружений) и деятельность (предоставление услуг, использование водных объектов и т.д.). По нашему мнению, объектом надзора не могут быть нормы. Нормы содержатся в источниках, зафиксированы на бумажных и иных носителях, наблюдение за ними – пустое занятие. Представляется, что объект административного надзора – это либо деятельность, ее соответствие установленному порядку, либо состояние материальных объектов, его соответствие нормативному. Безопасность как объект надзора – состояние процесса (дорожного движения), состояние защищенности личности, общества, государства, материальных и духовных ценностей, окружающей природной среды.
Нормы, указывающие на объект, являются бланкетными. Должное состояние, порядок осуществления поднадзорной деятельности устанавливается иными актами, при этом применяются два способа: предписание и запреты.

Предписание используется для задания должного состояния материальных объектов, порядка осуществления деятельности различными правилами (например, Правилами дорожного движения), техническими нормами, содержащимися в стандартах (государственных, межгосударственных, российских – ГОСТ Р, отраслевых – ОСТ), нормах и правилах (нормы пожарной безопасности – НПБ, санитарные – СН, СанПиН, строительные – СНиП и т.д.), предельно допустимые нормы (предельно допустимые концентрации – ПДК, предельно допустимые уровни – ПДУ, ориентировочные безопасные уровни воздействия – ОБУВ нормативы предельно допустимых остаточных количеств химических веществ в продуктах питания – ПДОК и т.д.). Федеральный закон от 17 декабря 2002 г. № 184-ФЗ (ред. от 01.12.2007) «О техническом регулировании»
 предусматривает установление, применение обязательных либо на добровольной основе требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации. Обязательные требования содержатся в технических регламентах, а добровольные – в стандартах. Технические регламенты должны устанавливать минимально необходимые требования, обеспечивающие безопасность, должны содержать исчерпывающие перечни продукции, процессов, в отношении которых устанавливаются требования, и правила идентификации объекта технического регулирования. Данный Федеральный закон предусматривает также и надзор за соблюдением требований технических регламентов.

Необходимо также упомянуть нормы международного права, включенные в российское право, – нормы  международных договоров и соглашений
.

Установление запретов, ограничений также широко распространено. Так, в Особенной части КоАП РФ содержатся нормы, запрещающие совершение определенных действий (безбилетный проезд, покос травы на полосе отвода автомобильной дороги, несвоевременное или неточное внесение записей в реестры и т.д.). Запрещающие нормы могут содержаться и в правилах. Например, в Правилах дорожного движения есть норма, запрещающая управление транспортным средством в состоянии опьянения.

Б. Нормы, устанавливающие статус субъектов административного надзора.

В основном такие нормы содержатся в положениях о федеральных службах, основанных на соответствующих федеральных законах и кодексах. Так, полномочия должностных лиц государственного пожарного надзора установлены ст. 6 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. № 69-ФЗ «О пожарной безопасности» (ред. от 18.10.2007)
; полномочия должностных лиц органов, осуществляющих противодействие незаконному обороту наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, установлены гл. 6 Федерального закона от 8 января 1998 г. № 3-ФЗ «О наркотических средствах и психотропных веществах (ред. от 24.07.2007)
.
В зависимости от того, кто осуществляет руководство этими службами, положения утверждаются указами Президента РФ
 или постановлениями Правительства РФ
. Правовой статус органов внутренних дел установлен иначе. Положение о Министерстве внутренних дел Российской Федерации утверждено Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927
, а права и обязанности милиции – вышеназванным Законом РФ «О милиции». Выделяется Положение о Государственной инспекции безопасности дорожного движения МВД России, утвержденное Указом Президента РФ
, и ряд приказов МВД России, рассмотренных во второй главе данной работы.
Определенную роль в установлении правового статуса субъектов административного надзора играют нормативные правовые акты министерств, в структуру которых входят надзорные службы, министерств, осуществляющих координацию деятельности федеральных служб
. 
В. Нормы, устанавливающие порядок осуществления административного надзора.

Порядок осуществления административного надзора устанавливается, как правило, ведомственными процессуальными нормами, однако, встречается и законодательное регулирование. К законодательным актам относятся Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)». Этим Федеральным законом провозглашены основные принципы защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении административного надзора, такие как презумпция добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя, гласность, законность, учет, возможность обжалования и др. Глава II данного акта содержит требования к организации и проведению мероприятий по контролю в отношении юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, субъектов малого предпринимательства, саморегулируемых организаций, устанавливает ограничения при проведении мероприятий и порядок оформления их результатов.

Процессуальные нормы устанавливаются также Правительством РФ
 и, в большей степени, федеральными органами исполнительной власти. Ведомственные акты наиболее детально регулируют процедурные вопросы. Например, Наставление по техническому надзору Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации
 устанавливает полномочия главного государственного инспектора безопасности дорожного движения Российской Федерации и подчиненных ему государственных инспекторов безопасности дорожного движения, а также порядок проведения данного вида надзора. Порядок осуществления административного надзора в сфере обеспечения безопасности дорожного движения определен также приказами МВД России от 15 марта 1999 г. № 190 (ред. от 19.03.2004) «Об организации и проведении государственного технического осмотра транспортных средств»
, от 20 апреля 1999 г. (ред. от 31.08.2007) № 297 «Об утверждении наставления по работе дорожно-патрульной службы Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации»
 и т.д.

Осуществление административного надзора предполагает не только визуальное наблюдение за объектом, но и проведение проверок, в ходе которых совершаются определенные действия – измерения, взятие проб и образцов, проведение экспертиз, привлечение специалистов. Такие действия по своему содержанию совпадают с мерами обеспечения производства по делам об административных правонарушениях – разновидностью мер административного принуждения. Применение таких мер в административно-юрисдикционном процессе регламентируется в соответствии с п. 4 ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ законодательством Российской Федерации, а ст. 1.6 Кодекса устанавливает, что меры обеспечения производства по делу об административном правонарушении могут быть применены не иначе как на основаниях и в порядке, установленных законом. Таким образом, в отношении административно-юрисдикционного процесса все ясно. А как быть при осуществлении административного надзора, когда не выявлено признаков административного правонарушения и проводится плановое мероприятие?

К сожалению, столь важные процедурные вопросы урегулированы ведомственными нормативными правовыми актами, зачастую различными методическими рекомендациями. Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ лишь упоминает о возможности применения таких мер при проведении мероприятий по надзору и устанавливает некоторые ограничения, например, должностным лицам государственного контроля (надзора) запрещается «требовать образцы (пробы) продукции для проведения их исследований (испытаний), экспертизы без оформления акта об отборе образцов (проб) продукции в установленной форме и в количестве, превышающем нормы, установленные государственными стандартами или иными нормативными документами». Ведомственные нормы также не более подробны. Так, уже Приказ Минздрава РФ от 17 июля 2002 г. № 228 «О порядке проведения мероприятий по контролю при осуществлении государственного санитарно-эпидемиологического надзора» по сути дословно воспроизводит нормы указанного Федерального закона.

Нормы процессуальных кодексов четко и однозначно определяют правовое положение эксперта в юридическом процессе. Правовое положение эксперта при проведении административного надзора не определено. Не установлен порядок назначения экспертизы, однако дача экспертом заведомо ложного заключения при осуществлении государственного контроля (надзора) образует состав административного правонарушения, предусмотренного ст. 19.26 КоАП РФ.

Административный надзор как способ обеспечения административно-правовых режимов регламентируется, прежде всего, федеральными законами, а также подзаконными актами, устанавливающими эти режимы. Он может обеспечиваться системой собственных нормативных средств, либо включаться в систему государственного контроля, либо отождествляться, «прикрываться» понятием «государственная охрана»
. Понятие «государственная охрана» позволяет определить объект административного надзора и полномочия органов, на которые возложено его осуществление. Такой подход применен в Водном кодексе РФ от 3 июня 2006 г. № 74-ФЗ
, в котором установлены общие требования к охране водных объектов и специальные требования к охране отдельных видов объектов (болот, ледников, снежников, подземных водных объектов и т.д.).

Охрана водных объектов от загрязнения осуществляется посредством регулирования деятельности как стационарных, так и других источников загрязнения. Федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляют охрану водных объектов от всех видов загрязнения, включая диффузное загрязнение (загрязнение через поверхность земли и воздух).

Государственная охрана водных объектов осуществляется в соответствии с Положением об осуществлении государственного контроля за использованием и охраной водных объектов, утвержденным постановлением Правительства РФ от 25 декабря 2006 г. № 801
.

В последние два – три года все большее распространение получают предусмотренные Постановлением Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679 «О Порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг»
. Данное Постановление, помимо прочего, содержит рекомендацию руководствоваться утвержденным им Порядком, адресованную органам государственной власти субъектов Российской Федерации, следовательно, предполагается, что и на региональном уровне следует пользоваться этой формой нормативных правовых актов.

В соответствии с Распоряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р «О концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 – 2008 годах»
 работа по разработке и утверждению административных регламентов осуществления государственных функций и оказания государственных услуг должна быть завершена в конце 2008 г.

В соответствии с п. 3 указанного Порядка административные регламенты исполнения государственных функций и административные регламенты предоставления государственных услуг определяют сроки и последовательность действий (административные процедуры) федерального органа исполнительной власти, порядок взаимодействия между его структурными подразделениями и должностными лицами, а также его взаимодействия с другими федеральными органами исполнительной власти и организациями при исполнении государственных функций или предоставлении государственных услуг федеральными органами исполнительной власти.

Важно и то, что проекты административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг, включенные в перечень наиболее приоритетных регламентов, утвержденный Правительственной комиссией по проведению административной реформы
, согласовываются с Минэкономразвития России. Это условие создает гарантию качества нормативного правового акта.

Безусловным плюсом утвержденного Порядка разработки административных регламентов осуществления государственных функций, по нашему мнению, является требование гласности процедуры их разработки, что проявляется в обязательном опубликовании на официальном сайте федерального органа исполнительной власти информации о разработке административного регламента, текста проекта административного регламента. Кроме того, предусматривается возможность проведения независимой экспертизы опубликованного проекта саморегулируемыми ли иными организациями, осуществляющими свою деятельность в соответствующей сфере регулирования. Так, проект административного регламента МВД России исполнения государственной функции по контролю и надзору за соблюдением участниками дорожного движения требований в области обеспечения безопасности дорожного движения размещен на официальном сайте Министерства
.
Впервые в практике регулирования нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти определены обязательные требования к содержанию административных регламентов осуществления государственных функций, в том числе таких важнейших разделов, как «Общие положения» и «Административные процедуры», причем, последний должен обязательно включать следующие обязательные элементы:

юридические факты, являющиеся основанием для начала действия;

должностное лицо, ответственное за выполнение действия;

максимальный срок выполнения действия;

права и обязанности должностного лица, в том числе решения, которые могут или должны быть приняты должностным лицом, а при возможности различных вариантов решения – критерии или процедуры выбора вариантов решения;

формы и порядок контроля за совершением действий и принятием решений;

способ фиксации результата выполнения действия, в том числе в электронной форме (если способ фиксации результата выполнения действия не указан, то действие считается исполненным в соответствии с правилами делопроизводства федерального органа исполнительной власти);

результат действия и порядок передачи результата;

порядок обжалования действия (бездействия) и решений, осуществляемых (принятых) в ходе выполнения регламента.

Н. А. Игнатюк безусловно права в том, что каждая административная процедура должна быть последовательно описана, поскольку, как правило, она имеет стадии, сроки исполнения, вариативность возможного решения, результат, может исполняться только лицом с определенным должностным положением. При этом описание, например, последовательности исполнения одних функций по содержанию будет отличаться от описания последовательности исполнения других функций.

При описании последовательности административных процедур при исполнении государственной функции контроля (надзора), помимо указанных в Порядке, по ее мнению, должны быть освещены следующие моменты:

- кто и в какой срок назначает лиц, ответственных за проведение контрольных мероприятий. Причем необходимо определять и лиц, планирующих и осуществляющих плановые контрольные мероприятия, и лиц, ответственных за внеплановые контрольные мероприятия;

- кто и в каком порядке формирует группы по проведению контрольных мероприятий;

- какие действия совершаются лицами, ответственными за проведение контрольных мероприятий (отдельно при плановых проверках, отдельно - при внеплановых);

- кто и в каких случаях информирует лиц, в отношении которых планируется проводить контрольные мероприятия, или, напротив, кто и какими действиями обеспечивает сохранность (нераспространение) информации о внеплановых контрольных мероприятиях;

- каковы действия лиц, проводящих контрольные мероприятия, в период их осуществления и после них;

- кто и каким образом готовит отчет о проведенных контрольных мероприятиях, в каком порядке принимается решение по результатам проведенной проверки;

- какие действия должны совершать ответственные за контрольные мероприятия лица после принятого по результатам проверки решения;

- кто и в каком порядке анализирует качество проведенных проверок, готовит на основе мониторинга проекты решений или предложений о профилактике нарушений в подконтрольных сферах, учитывает допущенные ответственными за проведение проверок лицами ошибки, неточности или ненадлежащее исполнение поручений и т.п. 
.
Если предположить, что все указанные моменты будут действительно нормированы в административном регламенте, этот документ станет основным регулятором осуществления административно-надзорной деятельности должностными лицами федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов, важнейшим элементом механизма противодействия коррупции. Однако в действительности, утверждаемые административные регламенты далеко не столь подробны. Например, раздел «Административные процедуры» Административного регламента исполнения Роспотребнадзором государственной функции по осуществлению в установленном порядке проверки деятельности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан по выполнению требований санитарного законодательства, утвержденного Приказом Минздравсоцразвития РФ от 24 января 2007 г. № 62
, определяет юридические факты, являющиеся основаниями для проверки деятельности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан по выполнению требований санитарного законодательства, но не определяет, кто уполномочен рассматривать жалобы и обращения, содержащие сведения, служащие основаниями для назначения внеплановых проверок. Кроме того, наблюдается непоследовательность изложения. Так, в п. 7.11 Административного регламента утверждается, что в рамках мероприятий по надзору за соблюдением санитарного законодательства осуществляется:

«А. Визуальный осмотр объекта надзора с целью оценки соответствия объекта обязательным требованиям;

Б. Анализ документов;

В. Анализ данных лабораторных, инструментальных исследований.»

Последний пункт явно не согласуется с предыдущими, не предусматривающими проведения лабораторных или инструментальных исследований, а лишь визуальный осмотр. Далее в документе говорится о том, что анализ данных лабораторных, инструментальных исследований осуществляется в случаях, когда проверка сопровождалась проведением исследований, испытаний и токсикологических, гигиенических и иных видов оценок. Но проведение этих действий не было предусмотрено! Полагаем, что между пунктами «А» и «Б» или «Б» и «В» следует вставить пункт о проведении исследований, испытаний, оценок, экспертиз, о которых говорится далее в Административном регламенте.
Вызывает нарекания раздел VI Административного регламента, в котором описана процедура обжалования действий (бездействия) и решений должностных лиц. По сути, данный раздел представляет собой повторение положений Федерального закона от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»
. По нашему мнению, этого недостаточно. Необходимо было бы предусмотреть процедуру слушания дела по жалобе с обязательным уведомлением лица, подавшего жалобу, о месте и времени слушания дела с тем, чтобы данное лицо (или представитель) могло реализовать свое право на защиту.

Единственное, пожалуй, существенное замечание, которое необходимо высказать по поводу нового регламентного способа регулирования административных процедур, это отсутствие реального механизма обеспечения действия установленных административными регламентами правил. В п. 7.10 Административного регламента содержится такая норма: «За совершение дисциплинарного проступка, то есть за неисполнение или ненадлежащее исполнение по его вине должностных обязанностей, должностное лицо Службы или ее территориальных органов несет административную или иную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации». К сожалению, административная «или иная» (кроме дисциплинарной) ответственность за нарушение требований административного регламента законодательством не установлена.

В Административном регламенте Россвязьохранкультуры по исполнению государственной функции по осуществлению лицензирования деятельности в области оказания услуг связи, а также контроля за соблюдением установленных лицензионных требований и условий, утвержденном приказом Мининформсвязи России от 25 мая 2006 г. № 68
. В этом акте, в отличие от рассмотренного Административного регламента Роспотребнадзора, об ответственности за нарушение установленных им требований не упоминается вообще, но, с другой стороны, устанавливается порядок обжалования решений (правила подведомственности):
Решения Россвязьохранкультуры, принятые в рамках исполнения государственной функции по осуществлению лицензирования деятельности в области оказания услуг связи, а также контроля за соблюдением установленных лицензионных условий, могут быть обжалованы Министру информационных технологий и связи РФ
 или в судебном порядке.

Решения территориального органа Россвязьохранкультуры, принятые в рамках исполнения государственной функции по осуществлению лицензирования деятельности в области оказания услуг связи, а также контроля за соблюдением установленных лицензионных условий, могут быть обжалованы Руководителю Россвязьохранкультуры, Министру информационных технологий и связи РФ или в судебном порядке.

Постановления о привлечении к административной ответственности, вынесенные старшим государственным инспектором РФ по надзору за связью и информатизацией, могут быть обжалованы Главному государственному инспектору РФ по надзору за связью и информатизацией либо в судебном порядке.

Необходимо признать, что даже с учетом высказанных и других замечаний административные регламенты осуществления государственной функции по административному надзору – гигантский шаг в направлении обеспечения законности административно-надзорной деятельности. Имеющиеся положения, инструкции и порядки осуществления административного надзора, проведения мероприятий по надзору не идут ни в какое сравнение по глубине и качеству правовой регламентации соответствующих административных процедур.

Регламенты осуществления федеральными службами государственных функций по состоянию на 10 февраля 2008 г. утверждены лишь несколькими федеральными органами исполнительной власти. 

Кроме того, уже существуют и действуют регламенты, регулирующие взаимодействие федеральных служб при осуществлении административного надзора в случаях пересечения предметов их ведения. Например, Регламент взаимодействия Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития и Федеральной миграционной службой и их территориальных органов по осуществлению мероприятий по контролю и надзору за соблюдением установленного порядка привлечения и использования иностранных работников и осуществления ими трудовой деятельности на территории Российской Федерации, утвержденный приказами Росздравнадзора № 1148-Пр/07 и ФМС РФ № 128 от 19 июня 2007 г.
. Такие регламенты содержат примерно следующие разделы:

Общие положения.

Принципы взаимодействия.

Направления взаимодействия.

Порядок взаимодействия.

Порядок информационного взаимодействия.
Значение нормативных правовых актов этого вида для регулирования административно-надзорной деятельности очень велико, поскольку они нормируют административные процедуры, осуществляемые в отношении частных лиц (юридических лиц и индивидуальных предпринимателей) и сопряженные с ограничениями прав и свобод последних. Однако регламенты по своей природе являются актами внутреннего применения, адресатами содержащихся в них норм становятся руководители и сотрудники федеральных органов исполнительной власти, их территориальных органов, но не граждане и юридические лица.

Проведенный выше анализ источников административного права показывает, что существует большая группа административно-правовых норм, регулирующих правоотношения, складывающиеся по поводу осуществления административного надзора федеральными органами исполнительной власти. Совокупность норм права, которая обеспечивает достаточную полноту и согласованность регулирования наиболее устойчивых и функционально однородных отношений в системе права может рассматриваться как институт права
.  Нормы административного права, регламентирующие административный надзор, несмотря на разбросанность по нормативным правовым актам различной юридической силы, нацелены на регламентирование определенного участка общественных отношений, что позволяет сделать вывод о том, что данные нормы образуют правовой институт,  в котором просматривается некоторая логичная иерархическая структура. Административно-правовые нормы рассматриваемого института характеризуются следующими особенностями: 

1) данные нормы сконцентрированы в источниках административного права; 

2) данные правовые нормы отличает значительная разобщенность, сходные по юридической природе правоотношения урегулированы по-разному, остается путаница в терминологии;

3) многие общественные отношения выведены за пределы действия норм Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора)», что представляется не всегда обоснованным;

4) в результате проведения административной реформы произошли существенные изменения в компетенции надзорных органов, наименования этих органов не соответствуют указанным в законодательстве, отдельные полномочия оказались «забытыми», права и обязанности федеральных служб, установленные положениями о них, не совпадают с правами и обязанностями надзорных органов, установленными отраслевым законодательством;

5) источники института административного надзора разнообразны по форме: федеральные законы, положения, регламенты, инструкции, уставы, наставления, порядки, правила;

6) все это обусловливает необходимость систематизации института, внесения изменений в нормативные правовые акты.

2. Основные направления административного надзора милиции и особенности его осуществления
2.1. Административный надзор милиции в области охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности
В соответствии с Законом РФ «О милиции» одной из основных задач милиции является охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности. Но прежде чем перейти к рассмотрению деятельности милиции в данном направлении, мы должны дать определение объекту правоохраны – общественному порядку и общественной безопасности.

Авторы Справочника участкового уполномоченного милиции под общественным порядком понимают обусловленную потребностями общества систему урегулированных нормами права и иными социальными нормами отношений, складывающихся в общественных местах в процессе общения людей, имеющую целью обеспечение обстановки спокойствия, личной безопасности граждан, на создание благоприятных условий для нормального функционирования государственных органов, организаций, учреждений и предприятий всех форм собственности
.
По мнению Б. П. Кондрашова, общественный порядок в широком смысле следует понимать как установившуюся в результате соблюдения социальных норм (норм права, морали, обычаев, традиций и т.п.) систему общественных отношений, неприкосновенность которой гарантируется всей политической системой государства. Под общественной безопасностью он понимает социально-правовую категорию, сформировавшуюся в результате соблюдения и исполнения правовых норм, систему общественных отношений, неприкосновенность которой гарантируется государством, обществом
. 

Позиции ученых относительно соотношения понятий «общественный порядок» и «общественная безопасность» расходятся. Одни считают общественную безопасность составной частью общественного порядка
. Другие, напротив, считают понятие общественной безопасности более емким, чем общественный порядок
. Сторонники третьей позиции рассматривают общественный порядок и общественную безопасность как самостоятельные, хотя и тесно связанные категории
.

Не вызывает сомнений то, что общественный порядок и общественная безопасность взаимосвязаны и взаимообусловлены. Укрепление общественного порядка способствует повышению общественной безопасности. Соблюдение правил, норм и требований общественной безопасности служит условием поддержания надлежащего общественного порядка
.

Х. А. Юсупов утверждает, что общественный порядок следует рассматривать в широком и в узком смысле
. В широком смысле это вся система общественных отношений, существующих в обществе. Общественный порядок является объектом охранительного воздействия всех социальных институтов государства
. В узком смысле общественный порядок включает определенные совокупности общественных отношений, складывающихся в различных областях социально-политической жизни и быта
.

В то же время, Закон РФ от 5 марта 1992 г. № 2446-1 «О безопасности»
 содержит легальное определение безопасности как состояния защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз. Утвержденная Указом Президента Российской Федерации от 10 января 2000 г. № 24 Концепция национальной безопасности Российской Федерации понимает под национальной безопасностью Российской Федерации безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации
. Таким образом, безопасность вообще и общественную безопасность в частности следует понимать как состояние защищенности. 

В названном Законе РФ безопасность представлена тремя уровнями:

1) безопасность личности – состояние защищенности ее прав и свобод;

2) безопасность общества – его материальные и духовные ценности;

3) безопасность государства – его конституционный строй, суверенитет и территориальная целостность.

Определяя объект правоохранительной (в том числе и административно-надзорной) деятельности милиции, в общественную безопасность надлежит включить безопасность личности и безопасность общества.
Таким образом, общественная безопасность представляет собой состояние защищенности прав и свобод каждого человека, а также материальных и духовных ценностей всего общества. Ключевые слова здесь – состояние защищенности.
Определяя общественный порядок, следует исходить из того, что ключевым словом является «порядок», т.е. режим. Следовательно, под общественным порядком следует понимать нормативно установленный режим (порядок) жизни общества, возникновения, существования, изменения и прекращения разнообразных общественных отношений. Такой режим может устанавливаться самыми разнообразными нормами: правовыми, моральными, религиозными и т.д. В связи с этим необходимо ответить на два вопроса: 1) в какой части общественный порядок может охраняться сотрудниками милиции? 2) где проходят территориальные границы, в пределах которых сотрудник милиции обязан охранять общественный порядок?
Для ответа на первый вопрос обратимся к ст. 11 Закона РФ «О милиции», пункт 1 которой гласит: сотрудник милиции вправе «требовать от граждан и должностных лиц прекращения преступления или административного правонарушения, а также действий, препятствующих осуществлению полномочий милиции, законной деятельности депутатов, кандидатов в депутаты, должностных лиц органов государственной власти и должностных лиц органов местного самоуправления, представителей общественных объединений; удалять граждан с места совершения правонарушения или происшествия». Иначе говоря, сотрудник милиции вправе требовать прекращения действий, нарушающих требования исключительно правовых норм, но ни в коем случае не религиозных или моральных.
Ответ на второй вопрос сложнее. Принято считать, что общественный порядок складывается в общественных местах. Но общественные места не имеют четких границ. К общественным местам принято относить места общения людей в целях удовлетворения различных жизненных потребностей. Общественное место связывается с пребыванием в нем людей. В законодательстве понятие «общественное место» не формулируется. В нем дается примерный перечень общественных мест: улицы, площади, парки, транспортные магистрали, вокзалы, пристани, аэропорты, стадионы и другие присутственные места. Поскольку общественное место связывается с пребыванием в нем людей, то нарушение правил поведения в местах общения одной личностью затрагивает интересы другой личности (личностей). Не может быть общественным местом жилище. С другой стороны, следует согласиться с Х. А. Юсуповым в том, что понятием общественного порядка охватываются и отношения, возникающие, развивающиеся вне общественных мест, но по своему характеру связанные с обеспечением личной безопасности граждан, общественного спокойствия, созданием нормальных условий для деятельности государственных и общественных организаций, для труда и отдыха граждан, охраны их чести и достоинства( иначе говоря, связанные с обеспечением общественной безопасности.

Правовой основой деятельности милиции по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности помимо Закона РФ «О милиции» являются нормативные правовые акты МВД России, в числе которых, назовем следующие:
Федеральный закон от 6 февраля 1997 г. № 27-ФЗ (ред. от 30.10.2007) «О внутренних войсках Министерства внутренних дел Российской Федерации»
;

Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 (ред. от 21.03.2007) «Вопросы министерства внутренних дел Российской Федерации»
;
Постановление Правительства РФ от 7 декабря 2000 г. № 926 (ред. от 29.05.2006) «О подразделениях милиции общественной безопасности»
;
Приказ Минюста РФ от 12 апреля 2005 г. № 38 (ред. от 13.01.2006) «Об утверждении Инструкции о порядке исполнения наказаний и мер уголовно-правового характера без изоляции от общества»
;

Приказы МВД России:

от 1 декабря 2005 г. № 985 «Об утверждении инструкции о порядке приема, регистрации и разрешения в органах внутренних дел российской федерации заявлений, сообщений и иной информации о Происшествиях»
;
от 27 июня 2005 г. № 505 «О привлечении к выполнению задач милиции лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел российской федерации, не являющихся сотрудниками милиции, а также стажеров во время испытательного срока»
;
от 16 сентября 2002 г. № 900 (ред. от 12.04.2007) «О мерах по совершенствованию деятельности участковых уполномоченных милиции»
;
от 26 мая 2000 г. № 569 (ред. от 06.04.2007) «Об утверждении Инструкции по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел»;
от 18 января 1993 г. № 17 «О мерах по совершенствованию организации патрульно-постовой службы милиции».
Основным субъектом охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности является патрульно-постовая служба милиции общественной безопасности. В соответствии с Уставом патрульно-постовой службы силами патрульно-постовой службы являются: строевые подразделения милиции (СПМ); подразделения дорожно-патрульной службы ГИБДД (ДПС); подразделения вневедомственной охраны при органах внутренних дел (ОВО); специальные моторизованные воинские части, соединения и воинские части оперативного назначения внутренних войск МВД России (СМВЧ и ЧОН). 
Уставом патрульно-постовой службы должны руководствоваться все сотрудники органов внутренних дел, когда они участвуют в организации и несении патрульно-постовой службы или, находясь вне службы, принимают меры к пресечению преступлений и других правонарушений.
Для несения патрульно-постовой службы используются следующие виды нарядов: патруль, патрульная группа, пост, а также наряд сопровождения, контрольно-пропускной пункт, контрольный пост милиции, заслон, резерв и другие.

Патруль - подвижной наряд, состоящий из одного или нескольких сотрудников милиции и выполняющий возложенные на него обязанности на маршруте патрулирования. Сотрудник милиции, входящий в состав патруля, называется патрульным.

Патруль может нести службу на автомобиле (ПА), мотоцикле (ПМ), катере (ПКТ), велосипеде (ПВ). Применяются также пешие (ПП), конные (ПК) и патрули со служебными собаками (ПС). Для обеспечения безопасности дорожного движения применяются патрули по надзору за движением (ПНД), вертолетные патрули (ВП).

Патрулю для несения службы устанавливается маршрут патрулирования, границы которого определяются на местности в зависимости от конкретных условий и оперативной обстановки. Протяженность маршрута патруля, как правило, составляет: для патрулей на автомобиле – 6 – 8 км, на мотоцикле – 3 – 5 км, для пеших патрулей – 1 – 1,5 км. Протяженность маршрута для патрулей по надзору за дорожным движением либо иных специальных патрулей может быть увеличена или уменьшена.

Патрульная группа (ПГ) – наряд милиции в составе двух и более патрулей, объединенных для несения службы под единым руководством. Патрульной группе для несения службы назначаются несколько маршрутов, участок территории города, поселок, другая местность, на которой проводится мероприятие с большим количеством людей, зона массового отдыха. Основу патрульной группы составляет патруль на автомобиле, оборудованном радиостанцией, проблесковым маяком, громкоговорящей установкой, сиреной и иными техническими средствами. В состав группы входят милиционеры с носимыми радиостанциями для осуществления пешего патрулирования на установленном участке. Начальником (старшим) патрульной группы назначается командир отделения либо наиболее опытный сотрудник милиции, способный обеспечить руководство деятельностью группы.

Пост – место или участок местности, на котором сотрудники милиции (постовые) выполняют возложенные на них обязанности по охране общественного порядка. Посты выставляются там, где необходимо обеспечить постоянное присутствие сотрудника милиции. Для поста определяются его центр и границы. Центр поста определяется в таком месте, откуда наиболее удобно вести наблюдение и оперативно принимать меры к предупреждению и пресечению правонарушений. Удаление границ от центра поста не должно превышать 300 м.

Наряд милиции для сопровождения поезда, судна, самолета (НС) – назначается в целях поддержания общественного порядка и обеспечения безопасности, предупреждения и пресечения правонарушений в пути следования этих транспортных средств.

Контрольно-пропускной пункт (КПП) – наряд милиции выставляется для обеспечения пропускного режима или ограничения движения транспорта и пешеходов в определенном районе (местности) при проведении массовых мероприятий, возникновении стихийных бедствий, эпидемий, эпизоотий и других чрезвычайных ситуациях.

Контрольный пост милиции (КПМ) – наряд межрегиональной специальной заградительной системы выставляется для обеспечения эффективного взаимодействия по выявлению и задержанию автомототранспорта, причастного к преступлениям, и лиц, их совершивших.

Заслон (З) – наряд в составе группы (подразделения) сотрудников милиции, выполняющий задачу по контролю за определенным участком местности или перекрытию отдельных транспортных направлений.

Резерв (Р) – наряд милиции, предназначенный для усиления задействованных сил и средств в случаях внезапно возникающих задач в связи с осложнением оперативной обстановки, а также для подмены патрульных и постовых. Состав резерва, размещение и порядок его использования в каждом отдельном случае определяются тем начальником, в распоряжении которого он находится (выделяется).

При несении патрульно-постовой службы используются следующие средства:

- автотранспорт, специальные автомобили, бронемашины, вертолеты, мотоциклы, катера и велосипеды, другие транспортные средства;

- средства радио- и проводной связи и специальной техники (в том числе системы телевизионного наблюдения, электромегафоны и т.д.);

- табельное огнестрельное оружие, снаряжение и специальные средства;

- осветительные приборы, специальная аппаратура и другие технические средства;

- служебные животные (собаки, лошади).

В чем же заключается деятельность милиции общественной безопасности по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности?

Во-первых, это визуальное наблюдение патрульными нарядами и постовыми милиционерами за поведением граждан в общественных местах. Особое внимание должно уделяться местам вероятного совершения преступлений и административных правонарушений, массового скопления людей, санаторно-курортным учреждениям, пляжам, паркам, остановкам городского пассажирского транспорта, железнодорожным, речным и морским вокзалам, аэропортам, станциям, портам, посадочным платформам, отстойным паркам вагонов и другим объектам транспорта, предприятиям общественного питания, развлекательным учреждениям. Осуществляется сопровождение нарядами поездов, судов; патрулирование на катерах по рекам, водоемам, акваториям портов, проведение рейдов в прибрежной полосе моря. В обязанности патрульно-постовых нарядов входит также своевременное предостережение граждан от совершения противоправных действий, разъяснение им недопустимости антиобщественного поведения.

В ходе наблюдения за поведением граждан милиционеры также осуществляют поиск лиц, имущества и транспортных средств, объявленных в розыск; особое внимание уделяют поведению лиц, освобожденных из мест лишения свободы, а также лиц, условно осужденных и условно освобожденных, проживающих в районе патрулирования, выявляют обстоятельства, способствующие совершению административных правонарушений и преступлений, а также на:
граждан, часто появляющихся у объектов, где хранятся, находятся в обращении материальные ценности, банковских учреждений, торговых предприятий, складов, баз, проявляющих интерес к состоянию окон, дверей, запоров, ограждений, режиму работы и организации охраны;

людей, которые проявляют подозрительную настороженность и беспокойство, одетых не по сезону или в одежду, не соответствующую росту и комплекции, а также имеющих повязки и травмы;

группы граждан, особенно молодежи, собирающиеся в скверах, дворах, подъездах домов и других местах, не допуская при этом необоснованных действий, могущих привести к возникновению конфликтных ситуаций;

граждан, допускающих нарушения правил дорожного движения, и детей, играющих в опасных местах;

состояние дверей, витрин и окон магазинов и других учреждений, где хранятся ценности;

подозрительные шумы, появление огня или дыма в зданиях и на объектах.

Свои властные полномочия милиционеры реализуют в случаях, когда возникает угроза общественной безопасности, происходит нарушение общественного порядка (административное правонарушение или преступление). Патрульные и постовые наряды обязаны предотвращать и пресекать преступления и административные правонарушения, принимать меры к устранению обстоятельств, способствующих их совершению. Обо всех случаях возникновения угрозы общественной безопасности, при получении информации о готовящемся преступлении, при необходимости привлечения технической помощи и аварийных служб наряды милиции обязаны докладывать дежурному по органу внутренних дел, при необходимости принимать меры к недопущению граждан в опасную зону, удалению лиц, находящихся в опасной зоне за ее пределы.
В целях предотвращения и пресечения хищений наряды милиции обязаны обращать внимание на транспорт, вывозящий из организаций и предприятий грузы, особенно в неурочное время, проверять при возникновении подозрений у водителей наличие и правильность заполнения путевых листов, товарных документов, сверить наличие грузов с документами и в случае отсутствия необходимых товарных документов, других нарушений доставлять водителей, транспорт для разбирательства в орган внутренних дел.
Административный надзор на транспорте, кроме того, заключается в осуществлении следующих действий:
установление лиц, пытающихся войти в доверие к пассажирам с целью совершения кражи вещей;

- недопущение посадки и высадки пассажиров на ходу поезда, судна или с противоположной стороны от перрона, самовольного проезд в грузовых поездах, а также хождения граждан по железнодорожным путям в неустановленных местах;

предупреждение и пресечение подкладывания посторонних предметов на рельсы, повреждение сигнализации и связи;

недопущение хождения посторонних лиц по охраняемым территориям грузовых станций, контейнерных площадок, товарных парков, портов; 

предупреждение и пресечение порчи вагонного (судового) оборудования;

выявление фактов злоупотреблений со стороны работников транспорта (провоз безбилетных пассажиров, запрещенного к перевозке груза и т.п.);
осмотр вагонов поезда, судовых помещений после высадки пассажиров и выгрузки багажа.
Большое значение при несении патрульно-постовой службы уделяется поведению несовершеннолетних в целях предупреждения бродяжничества, попрошайничества, совершения правонарушений. В этом направлении наряды милиции обязаны:
выявлять заблудившихся детей, подростков, находящихся в состоянии алкогольного или наркотического опьянения, доставлять таких несовершеннолетних к месту жительства и передавать родителям или лицам, их заменяющим, либо в подразделение по делам несовершеннолетних, а в необходимых случаях – в дежурную часть органа внутренних дел;
принимать меры к выявлению антиобщественных групп несовершеннолетних, установлению мест их концентрации;

осуществлять наблюдение за поведением несовершеннолетних, вернувшихся из воспитательно-трудовых колоний, осужденных к лишению свободы условно и с отсрочкой исполнения приговора;

выявлять взрослых лиц, вовлекающих несовершеннолетних в азартные игры, употребление спиртных напитков, наркотиков, совершение правонарушений либо иных антиобщественных действий.

Нарядам милиции предоставлены широкие права по применению мер административного принуждения, однако необходимо помнить, что во многих случаях эти права ограничены определенными условиями:

требовать от граждан и должностных лиц прекращения преступления или административного правонарушения, а также действий, препятствующих осуществлению полномочий милиции, законной деятельности народных депутатов, кандидатов в народные депутаты, представителей государственных органов, учреждений и общественных объединений;

проверять у граждан и должностных лиц документы, удостоверяющие личность, если имеются достаточные основания подозревать их в совершении преступления или административного правонарушения;

доставлять в медицинские учреждения либо в дежурные части лиц, находящихся в общественных местах в состоянии опьянения и утративших способность самостоятельно передвигаться или ориентироваться в окружающей обстановке либо могущих причинить вред окружающим или себе, а находящихся в жилище – по письменному заявлению проживающих там граждан, если есть основания полагать, что поведение указанных лиц представляет опасность для их здоровья, жизни и имущества;

входить беспрепятственно в жилые и иные помещения граждан, на принадлежащие им земельные участки, на территорию и в помещения, занимаемые предприятиями, учреждениями, и осматривать их при преследовании лиц, подозреваемых в совершении преступлений, либо при наличии достаточных данных полагать, что там совершено или совершается преступление, произошел несчастный случай, а также для обеспечения личной безопасности граждан и общественной безопасности при стихийных бедствиях, катастрофах, авариях, эпидемиях, эпизоотиях и массовых беспорядках, о чем докладывает рапортом начальнику органа милиции;

временно ограничивать или запрещать движение транспорта и пешеходов на улицах и дорогах, а также не допускать граждан на отдельные участки местности и объекты, обязывать их остаться там или покинуть эти участки и объекты в целях защиты здоровья, жизни и имущества граждан, а также для проведения следственных и розыскных действий;

изымать у граждан и должностных лиц документы, имеющие признаки подделки, а также вещи, предметы и вещества, изъятые из гражданского оборота, находящиеся у граждан без специального разрешения.

Кроме того, некоторые права реализуются в случае выявления административного правонарушения: доставление, личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом лице, досмотр транспортного средства, осмотр помещений и территорий, принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю. 

При реализации этих прав необходимо учитывать, что меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях применяются с целями, указанными в соответствующих статьях гл. 27 КоАП РФ. Так, доставление в милицию осуществляется в целях составления протокола об административном правонарушении, если составление протокола является обязательным, а составить его на месте совершения правонарушения не представляется возможным. Случаи, когда составление протокола является обязательным, установлены в ст. 28.6 КоАП РФ. Наряды милиции вправе осуществлять доставление в милицию граждан, подозреваемых в совершении преступлений, при наличии одного из следующих оснований:

а) когда это лицо застигнуто при совершении преступления или непосредственно после его совершения;

б) когда очевидцы, в том числе и потерпевшие, прямо укажут на данное лицо, как на совершившее преступление;

в) когда на подозреваемом или его одежде, при нем или в его жилище будут обнаружены явные следы преступления.

При наличии иных данных, дающих основания подозревать лицо в совершении преступления, оно может быть доставлено в милицию лишь в том случае, если это лицо покушалось на побег или когда не установлена его личность. Доставлению подлежат также лица, предъявившие документы с явными признаками подделки или неправомерно владеющие ими, доставляются в милицию.

Таким образом, административный надзор в сфере охраны общественного порядка осуществляется силами патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности в общественных местах путем осуществления наблюдения за поведением граждан и применения мер административного принуждения в случае выявления административных правонарушений и преступлений.
2.2. Административный надзор милиции в области обеспечения безопасности дорожного движения
Обеспечение безопасности дорожного движения – деятельность, направленная на предупреждение причин возникновения дорожно-транспортных происшествий, снижение тяжести их последствий.
В соответствии со ст. 5 Федерального закона от 10 декабря 1995 г. № 196-ФЗ (ред. от 01.12.2007) «О безопасности дорожного движения»
 обеспечение безопасности дорожного движения осуществляется посредством ряда мероприятий, в числе которых осуществление государственного надзора и контроля за выполнением законодательства Российской Федерации, правил, стандартов, технических норм и других нормативных документов в области обеспечения безопасности дорожного движения.

Объектом административного надзора в области обеспечения безопасности дорожного движения являются поведение участников дорожного движения
, деятельность организаций и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих автомобильные перевозки, производство, ремонт и техническое обслуживание транспортных средств, запасных частей и комплектующих к ним, проводящих государственный технический осмотр транспортных средств и прицепов к ним, а также осуществляющих строительство, реконструкцию, ремонт и содержание дорог и дорожных сооружений. Возможна классификация объекта надзора на две группы: поведение участников дорожного движения и деятельность лиц, обеспечивающих его безопасность.
Соответственно, предметом административного надзора для первого объекта являются Правила дорожного движения Российской Федерации, а для второго – законодательство Российской Федерации, правила, стандарты, технические нормы и другие нормативные документы в области обеспечения безопасности дорожного движения.

Указом Президента Российской Федерации от 15 июня 1998 г. № 711 (ред. от 23.04.2007) «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения»
 установлено, что Государственная инспекция безопасности дорожного движения МВД России специальные контрольные, надзорные и разрешительные функции в области обеспечения безопасности дорожного движения. В системе ГИБДД образованы подразделения дорожно-патрульной службы (ДПС), службы дорожной инспекции и организации движения (ДИ и ОД) и службы технического надзора, реализующие административно-надзорные полномочия
.
Административный надзор в области обеспечения безопасности дорожного движения осуществляют также участковые уполномоченные милиции
. Отдельные надзорные полномочия предусмотрены Уставом патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности, однако Приказ МВД РФ от 1 июня 1998 г. № 329 (ред. от 10.08.2006) «О реформировании деятельности Госавтоинспекции МВД России» запрещает осуществлять надзор за дорожным движением сотрудникам иных служб и подразделений органов внутренних дел (за исключением сотрудников Госавтоинспекции и участковых уполномоченных милиции).
Правовую основу данного направления административного надзора образуют:
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 196-ФЗ (ред. от 06.12.2007)
;
Закон РФ от 18 апреля 1991 № 1026-1 (ред. от 02.03.2007) «О милиции»
;
Федеральный закон от 25 сентября 1998 г. № 158-ФЗ (ред. от 18.12.2006) «О безопасности дорожного движения»
;
Федеральный закон от 8 августа 2002 г. № 134-ФЗ (ред. от 27.07.2006, с изм. от 26.04.2007) «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»
;
Федеральный закон от 17 декабря 2002 г. № 184-ФЗ (ред. от 01.05.2007) «О техническом регулировании»
.
 Федеральный закон от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ (ред. от 30.12.2006) «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств»
;
Указ Президента РФ от 15 июня 1998 г. № 711 (ред. от 23.04. 2007) «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения»
;
Постановление Совета Министров - Правительства Российской Федерации от 23 октября 1993 г. № 1090 (ред. от 28.02.2006) «О правилах дорожного движения»
;
Постановление Правительства РФ от 13 декабря 1993 г. № 1291 (ред. от 07.05.2003) «О государственном надзоре за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники в Российской Федерации»
;
 Постановление Правительства РФ от 12 августа 1994 г. № 938 (ред. от 12.08.2004) «О государственной регистрации автомототранспортных средств и других видов самоходной техники на территории Российской Федерации»
;
Постановление Правительства РФ от 31 июля 1998 г. № 880 (ред. от 31.12.2005) «О порядке проведения государственного технического осмотра транспортных средств, зарегистрированных в Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации»
;
Постановление Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1999 г. № 1079 «О мерах по упорядочению деятельности, связанной с осуществлением контроля транспортных средств на автомобильных дорогах»
;
Постановление Правительства РФ от 18 декабря 2003 г. № 759 «Об утверждении Правил задержания транспортного средства, помещения его на стоянку, хранения, а также запрещения эксплуатации»
;
Постановление Правительства РФ от 1 декабря 2006 г. № 737 (ред. от 31.01.2007) «О специальных световых и звуковых сигналах»
;
Приказ Министерства транспорта РФ от 8 августа 1995г. № 73 «Об утверждении Правил перевозки опасных грузов автомобильным транспортом»
;    

Инструкция по обеспечению безопасности перевозки тяжеловесных и крупногабаритных грузов автомобильным транспортом, (утверждена Министерством транспорта РФ 27 мая 1996 г.)
;
Приказ Министерства транспорта РФ от 8 января 1997 г. № 2 «Об утверждении Положения об обеспечении безопасности перевозок пассажиров автобусами»
;
Приказ Министерства транспорта РФ от 30 июня 2000г. № 68 «О введении путевой документации для индивидуальных предпринимателей, осуществляющих перевозочную деятельность на автомобильном транспорте»
;
Приказ Минздрава России от 14 июля 2003 г. № 308 «О медицинском освидетельствовании на состояние опьянения»
;
Приказ МВД РФ от 20 апреля 1999 г. № 297 (ред. от 31.08.2007) «Об утверждении Наставления по работе дорожно-патрульной службы Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации»
;
Приказ МВД РФ от 7 декабря 2000 г. № 1240 (ред. от 19.02.2007) «Об утверждении нормативных правовых актов, регламентирующих деятельность Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации по техническому надзору»
;

Приказ МВД РФ от 8 июня 1999 г. № 410 (ред. от 07.07.2003) «О совершенствовании нормативно-правового регулирования деятельности службы дорожной инспекции и организации движения Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации»
.
В стадии разработки и общественного обсуждения находится проект административного регламента МВД России исполнения государственной функции по контролю и надзору за соблюдением участниками дорожного движения требований в области обеспечения безопасности дорожного движения.

Названные нормативные правовые акты определяют задачи функции и полномочия должностных лиц Госавтоинспекции по осуществлению административного надзора. Если общая задача ГИБДД сформулирована в Положении о Госавтоинспекции: обеспечение соблюдения юридическими лицами независимо от формы собственности и иными организациями, должностными лицами и гражданами Российской Федерации, иностранными гражданами, лицами без гражданства законодательства Российской Федерации, иных нормативных правовых актов, правил, стандартов и технических норм по вопросам обеспечения безопасности дорожного движения, проведение мероприятий по предупреждению дорожно-транспортных происшествий и снижению тяжести их последствий в целях охраны жизни, здоровья и имущества граждан, защиты их прав и законных интересов, а также интересов общества и государства. То задачи служб Госавтоинспекции выглядят следующим образом:

 Задачи службы ДИ и ОД – обеспечение соблюдения нормативных правовых актов в процессе проектирования, строительства и т.д. 

Задачи службы технического надзора – обеспечение соблюдения нормативных правовых актов, устанавливающих требования к конструкции и техническому состоянию транспортных средств при их производстве и эксплуатации.

Задачи ДПС – обеспечение соблюдения нормативных правовых актов участниками дорожного движения.

Функции службы технического надзора: 

1) осуществление государственного контроля и надзора за соблюдением требований нормативных правовых актов, устанавливающих:

а) требования к конструкции и техническому состоянию транспортных средств в части обеспечения безопасности дорожного движения при их производстве и эксплуатации;

б) обязанности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих эксплуатацию транспортных средств, по обеспечению безопасности дорожного движения;

2) участие в осуществлении государственного контроля и надзора за проведением работ в системе сертификации механических транспортных средств.

Функции службы ДИ и ОД: осуществление государственного контроля и надзора за соблюдением нормативных правовых актов, устанавливающих требования: 

а) к проектированию, строительству, реконструкции дорог, дорожных сооружений, линий городского электрического транспорта; 

б) к эксплуатационному состоянию и ремонту автомобильных дорог, дорожных сооружений, железнодорожных переездов, а также к установке и эксплуатации технических средств организации дорожного движения;

в) к перевозкам тяжеловесных, опасных и крупногабаритных грузов.

Функция ДПС: осуществление административного надзора за соблюдением правил дорожного движения, за соблюдением требований безопасности дорожного движения при производстве работ на дорогах и улицах и в крайне ограниченном виде (исключительно визуально) за техническим состоянием транспортных средств, находящихся в эксплуатации.

Обязанности и права ГИБДД установлены Положением о Госавтоинспекции.
Обязанности:

- осуществление государственного контроля и надзора за соблюдением законодательства Российской Федерации, правил, стандартов, технических норм и других нормативных документов в области обеспечения безопасности дорожного движения, которыми устанавливаются требования:

к проектированию, строительству, реконструкции дорог, дорожных сооружений, железнодорожных переездов, линий городского электрического транспорта;

к эксплуатационному состоянию и ремонту автомобильных дорог, дорожных сооружений, железнодорожных переездов, а также к установке и эксплуатации технических средств организации дорожного движения;

к конструкции и техническому состоянию находящихся в эксплуатации автомототранспортных средств, прицепов к ним и предметов их дополнительного оборудования;

к изменению конструкции зарегистрированных в Госавтоинспекции автомототранспортных средств и прицепов к ним;

к перевозкам в пределах компетенции Госавтоинспекции тяжеловесных, опасных и крупногабаритных грузов;

- принятие квалификационных экзаменов на получение права управления автомототранспортными средствами, трамваями и троллейбусами, выдача водительских удостоверений, а также согласование программ подготовки водителей автомототранспортных средств;

- регистрация и учет автомототранспортных средств и прицепов к ним, предназначенных для движения по автомобильным дорогам общего пользования, выдача регистрационных документов и государственных регистрационных знаков на зарегистрированные автомототранспортные средства и прицепы к ним;

- организация и проведение государственного технического осмотра автомототранспортных средств и прицепов к ним;

- регулирование дорожного движения, в том числе с использованием технических средств и автоматизированных систем, обеспечение организации движения транспортных средств и пешеходов в местах проведения аварийно-спасательных работ и массовых мероприятий;

- организация и проведение работы по розыску угнанных и похищенных автомототранспортных средств, а также автомототранспортных средств участников дорожного движения, скрывшихся с мест дорожно-транспортных происшествий;

- осуществление неотложных действий на месте дорожно-транспортного происшествия, в том числе принятие мер по эвакуации людей и оказанию им доврачебной медицинской помощи, а также содействие в транспортировке поврежденных транспортных средств и охране имущества, оставшегося без присмотра;

- осуществление государственного учета показателей состояния безопасности дорожного движения;

- ведение учета бланков водительских удостоверений, государственных регистрационных знаков на транспортные средства, справок-счетов и другой специальной продукции, необходимой для допуска транспортных средств и их водителей к участию в дорожном движении;

- изучение условий дорожного движения, принятие мер по совершенствованию организации движения транспортных средств и пешеходов, согласование в установленном порядке проектов организации дорожного движения в городах и на автомобильных дорогах, программ подготовки и переподготовки специалистов по безопасности дорожного движения;

- участие в работе градостроительных и технических советов, комиссий по приемке в эксплуатацию дорог, дорожных сооружений, железнодорожных переездов, линий городского электрического транспорта, рассмотрение заявок и выдача соответствующих заключений на открытие маршрутов регулярного движения общественного транспорта;

- выявление причин и условий, способствующих совершению дорожно-транспортных происшествий, нарушений правил дорожного движения, иных противоправных действий, влекущих угрозу безопасности дорожного движения, принятие мер по их устранению;

- выдача разрешений на оборудование автотранспортных средств специальными световыми и звуковыми сигналами, условными опознавательными знаками.

Права Госавтоинспекции:

- запрашивать и получать в установленном порядке от организаций независимо от формы собственности и должностных лиц сведения о соблюдении ими нормативных правовых актов в области обеспечения безопасности дорожного движения, а также объяснения по фактам их нарушения;

- давать должностным лицам обязательные для исполнения предписания об устранении нарушений нормативных правовых актов в области обеспечения безопасности дорожного движения, а в случае непринятия по таким предписаниям необходимых мер привлекать виновных лиц к ответственности, предусмотренной законодательством Российской Федерации. Предписания даются главными государственными инспекторами безопасности дорожного движения в соответствии с их компетенцией в письменной форме с указанием сроков представления информации о принимаемых мерах;

- участвовать в разработке проектов законодательных и иных нормативных правовых актов в области обеспечения безопасности дорожного движения, вносить в установленном порядке предложения по их совершенствованию;

- предписывать или разрешать соответствующим организациям установку и снятие технических средств организации дорожного движения;

- временно ограничивать или запрещать дорожное движение, изменять его организацию на отдельных участках дорог при проведении массовых мероприятий и в иных случаях в целях создания необходимых условий для безопасного движения транспортных средств и пешеходов либо если пользование транспортными средствами угрожает безопасности дорожного движения, а также на железнодорожных переездах, не отвечающих правилам их содержания в безопасном для дорожного движения состоянии, ограничивать или запрещать проведение на дорогах ремонтно-строительных и других работ, осуществляемых с нарушением требований нормативных правовых актов в области обеспечения безопасности дорожного движения;

- запрещать при несоблюдении требований нормативных правовых актов в области обеспечения безопасности дорожного движения перевозку крупногабаритных, тяжеловесных или опасных грузов, а также движение общественного транспорта по установленным маршрутам;

- запрещать эксплуатацию автомототранспортных средств и прицепов к ним, тракторов и других самоходных машин при наличии неисправностей и условий, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации, а эксплуатацию троллейбусов и трамваев - при наличии неисправностей, предусмотренных соответствующими правилами технической эксплуатации, а также эксплуатацию транспортных средств, не прошедших государственного технического осмотра, с заведомо неисправными тормозной системой (за исключением стояночного тормоза), рулевым управлением или сцепным устройством (в составе поезда), транспортных средств, которые имеют скрытые, поддельные, измененные номера узлов и агрегатов либо государственные регистрационные знаки, а равно при несоответствии маркировки транспортных средств данным, указанным в регистрационных документах, в том числе в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, - со снятием государственных регистрационных знаков до устранения причин, послуживших основанием для такого запрещения;

- не допускать к участию в дорожном движении путем отказа в регистрации и выдаче соответствующих документов следующие автомототранспортные средства и прицепы к ним:

изготовленные в Российской Федерации или ввозимые на ее территорию сроком более чем на шесть месяцев, или в конструкцию которых внесены изменения, - без документов, удостоверяющих их соответствие установленным требованиям безопасности дорожного движения;

имеющие скрытые, поддельные, измененные номера узлов и агрегатов или государственные регистрационные знаки;

- останавливать транспортные средства
 и проверять документы на право пользования и управления ими, а также документы на транспортное средство и перевозимый груз, изымать эти документы в случаях, предусмотренных федеральным законом;

- отстранять от управления транспортными средствами лиц, в отношении которых имеются достаточные основания полагать, что они находятся в состоянии опьянения, а равно лиц, не имеющих документов на право управления или пользования транспортными средствами;

- проводить освидетельствование на состояние алкогольного опьянения либо направлять в пределах своей компетенции на медицинское освидетельствование на состояние опьянения управляющих транспортными средствами лиц, которые подозреваются в совершении административного правонарушения в области дорожного движения и в отношении которых имеются достаточные основания полагать, что они находятся в состоянии опьянения
;

- использовать в установленном порядке специальные технические и транспортные средства для выявления и фиксации нарушений правил дорожного движения, контроля за техническим состоянием транспортных средств и дорог, принудительной остановки транспортных средств, дешифровки показаний тахографов;

- осуществлять в установленном законодательством Российской Федерации порядке административное задержание и личный досмотр граждан, совершивших административное правонарушение, осмотр транспортных средств и грузов с участием водителей или граждан, сопровождающих грузы, производить досмотр транспортных средств при подозрении, что они используются в противоправных целях;

- вызывать в Госавтоинспекцию граждан и должностных лиц по находящимся в производстве делам и материалам, получать от них необходимые объяснения, справки, документы (их копии);

- составлять протоколы об административных правонарушениях, налагать в пределах своей компетенции административные взыскания на должностных лиц и граждан, совершивших административное правонарушение, применять иные меры, предусмотренные КоАП РФ;

- осуществлять в соответствии с законодательством Российской Федерации об административных правонарушениях задержание транспортных средств с помещением их в специально отведенные места до устранения причин задержания;

- осуществлять согласование установки рекламной конструкции при обращении за таким согласованием;

- осуществлять в соответствии с законодательством Российской Федерации задержание транспортных средств, находящихся в розыске;

- обращаться в суд с иском о признании недействительным разрешения на установку рекламной конструкции в случае несоответствия рекламной конструкции требованиям нормативных актов по безопасности движения транспорта.

2.3. Административный надзор милиции в области оборота гражданского и служебного оружия

Федеральный закон от 13 декабря 1996 года № 150-ФЗ (ред. от 24.07.2007)  «Об оружии»
 дает легальное определение оружия – это устройства и предметы, конструктивно предназначенные для поражения живой или иной цели, подачи сигналов. Другие дефиниции, содержащиеся в данном законодательном акте, позволяют классифицировать оружие по используемому источнику энергии на огнестрельное, использующее мускульную силу – холодное и метательное, использующее механическую энергию (требующую предварительного использования мускульной энергии) – метательное оружие и пневматическое оружие. По цели или по назначению на: оружие, предназначенное для поражения цели (огнестрельное, холодное, метательное, пневматическое), оружие, предназначенное для временного поражения цели (газовое), оружие, предназначенное для подачи сигналов (сигнальное). При этом сигнальное и газовое оружие использует энергию пороховых газов.

В зависимости от целей его использования соответствующими субъектами различается оружие:

1) гражданское;

2) служебное;

3) боевое ручное стрелковое и холодное.

Гражданское оружие – это оружие, предназначенное для использования гражданами Российской Федерации в целях самообороны, для занятий спортом и охоты. Соответственно в категорию гражданского оружия включены: оружие самообороны, спортивное и охотничье оружие.
К служебному оружию относится оружие, предназначенное для использования должностными лицами государственных органов и работниками юридических лиц
, которым законодательством Российской Федерации разрешено ношение, хранение и применение указанного оружия, в целях самообороны или для исполнения возложенных на них федеральным законом обязанностей по защите жизни и здоровья граждан, собственности, по охране природы и природных ресурсов, ценных и опасных грузов, специальной корреспонденции.

К служебному оружию относится огнестрельное гладкоствольное и нарезное короткоствольное оружие отечественного производства с дульной энергией не более 300 Дж, а также огнестрельное гладкоствольное длинноствольное оружие. Служебное оружие должно исключать ведение огня очередями, нарезное служебное оружие должно иметь отличия от боевого ручного стрелкового оружия по типам и размерам патрона, а от гражданского - по следообразованию на пуле и гильзе. Емкость магазина (барабана) служебного оружия должна быть не более 10 патронов. Пули патронов к огнестрельному гладкоствольному и нарезному короткоствольному оружию не могут иметь сердечников из твердых материалов. Патроны к служебному оружию должны соответствовать требованиям государственных стандартов Российской Федерации.
Необходимо учитывать, что на территории Российской Федерации запрещаются:

1) оборот в качестве гражданского и служебного оружия:

огнестрельного длинноствольного оружия с емкостью магазина (барабана) более 10 патронов, имеющего длину ствола или длину ствола со ствольной коробкой менее 500 мм и общую длину оружия менее 800 мм, а также имеющего конструкцию, которая позволяет сделать его длину менее 800 мм и при этом не теряется возможность производства выстрела;

огнестрельного оружия, которое имеет форму, имитирующую другие предметы;

огнестрельного гладкоствольного оружия, изготовленного под патроны к огнестрельному оружию с нарезным стволом;

кистеней, кастетов, сурикенов, бумерангов и других специально приспособленных для использования в качестве оружия предметов ударно-дробящего и метательного действия, за исключением спортивных снарядов;

патронов с пулями бронебойного, зажигательного, разрывного или трассирующего действия, а также патронов с дробовыми снарядами для газовых пистолетов и револьверов;

оружия и иных предметов, поражающее действие которых основано на использовании радиоактивного излучения и биологических факторов; оружия и иных предметов, поражающее действие которых основано на использовании электромагнитного, светового, теплового, инфразвукового или ультразвукового излучения и которые имеют выходные параметры, превышающие величины, установленные государственными стандартами Российской Федерации и соответствующие нормам федерального органа исполнительной власти в области здравоохранения, а также указанных оружия и предметов, произведенных за пределами территории Российской Федерации;

газового оружия, снаряженного нервно-паралитическими, отравляющими, а также другими веществами, не разрешенными к применению Министерством здравоохранения Российской Федерации, газового оружия, способного причинить средней тяжести вред здоровью человека, находящегося на расстоянии более одного метра;

оружия и патронов к нему, имеющих технические характеристики, не соответствующие криминалистическим требованиям Министерства внутренних дел Российской Федерации, согласованным с Государственным комитетом Российской Федерации по стандартизации, метрологии и сертификации;

огнестрельного бесствольного оружия самообороны, электрошоковых устройств и искровых разрядников, имеющих выходные параметры, превышающие величины, установленные государственными стандартами Российской Федерации и соответствующие нормам Министерства здравоохранения Российской Федерации, а также указанных видов оружия, произведенных за пределами территории Российской Федерации;

холодного клинкового оружия и ножей, клинки и лезвия которых либо автоматически извлекаются из рукоятки при нажатии на кнопку или рычаг и фиксируются ими, либо выдвигаются за счет силы тяжести или ускоренного движения и автоматически фиксируются, при длине клинка и лезвия более 90 мм;

2) хранение или использование вне спортивных объектов спортивного огнестрельного оружия с нарезным стволом либо спортивного пневматического оружия с дульной энергией свыше 7,5 Дж и калибра более 4,5 мм, а также спортивного холодного клинкового и метательного оружия, за исключением хранения и использования луков и арбалетов для проведения научно-исследовательских и профилактических работ, связанных с иммобилизацией и инъецированием объектов животного мира;

3) установка на гражданском и служебном оружии приспособлений для бесшумной стрельбы и прицелов (прицельных комплексов) ночного видения, за исключением прицелов для охоты, порядок использования которых устанавливается Правительством РФ, а также их продажа;

4) пересылка оружия;

5) ношение гражданами оружия при проведении митингов, уличных шествий, демонстраций, пикетирования и других массовых публичных мероприятий;

6) ношение гражданами в целях самообороны огнестрельного длинноствольного оружия и холодного оружия, за исключением случаев перевозки или транспортирования указанного оружия;

7) продажа, передача, приобретение оружия и патронов к нему, производимых только для экспорта в соответствии с техническими условиями, отвечающими требованиям стран-импортеров.

Объект административного надзора в области оборота гражданского и служебного оружия – граждане и организации (физические и юридические лица), участвующие в обороте гражданского и служебного оружия, в том числе работники организаций с особыми уставными задачами. Административный надзор милиции не распространяется на оборот боевого оружия.

Правовую основу административного надзора в области оборота гражданского и служебного оружия составляют следующие законодательные и иные нормативные правовые акты:

Федеральный закон от 20 апреля 1995 г. № 45-ФЗ (ред. от 24.08.2004) «О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов»
; 
Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ (ред. от 19.07.2007) «О лицензировании отдельных видов деятельности»
;
Федеральный закон от 17 декабря 2002 г. № 184-ФЗ (ред. от 01.05.2007) «О техническом регулировании»
;
Указ Президента РФ от 22 февраля 1992 г. № 179 (ред. от 30.12.2000) «О видах продукции (работ, услуг) и отходов производства, свободная реализация которых запрещена»
;
Постановление Правительства РФ от 17 июля 1996 г. № 831 (ред. от 17.11.2004) «О Порядке выдачи оружия лицам, подлежащим государственной защите»
;
Постановление Правительства РФ от 22 апреля 1997 г. № 460 (ред. от 29.05.2006) «О мерах по обеспечению юридических лиц с особыми уставными задачами боевым ручным стрелковым оружием»
;
Постановление Правительства РФ от 15 октября 1997 г. № 1314 (ред. от 30.01.2007) «Об утверждении Правил оборота боевого ручного стрелкового и иного оружия, боеприпасов и патронов к нему, а также холодного оружия в государственных военизированных организациях»
;
Постановление Правительства РФ от 7 июля 1998 г. № 723 «Об утверждении Положения о порядке и условиях хранения арестованного и изъятого имущества»
;
Постановление Правительства РФ от 18 декабря 1997 г. № 1575 (ред. от 17.04.2006) «О порядке выдачи органами внутренних дел Российской Федерации служебного оружия судьям»
;
Постановление Правительства РФ от 21 июля 1998 г. № 814  (ред. от 19.05.2007) «О мерах по регулированию оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации»
;
Постановление Правительства РФ от 21 июня 2002 г. № 455 «Об  утверждении  Положения о лицензировании производства оружия и основных частей огнестрельного оружия» (ред. от 26.01.2007)

Инструкция по организации работы органов внутренних дел по контролю за оборотом гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации, утв. приказом МВД России № 288 от 12 апреля 1999 г. (ред. от 15.07.2005)
.
Субъект административного надзора в области оборота гражданского и служебного оружия – органы внутренних дел. Непосредственно надзорные полномочия входят в компетенцию специально созданных подразделений лицензионно-разрешительной работы, участковых уполномоченных милиции и строевых подразделений патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности. Можно выделить несколько видов административного надзора по объекту:
за деятельностью юридических лиц, осуществляющих торговлю оружием и патронами;

за передачей оружия и патронов;

за приобретением оружия и патронов;

за коллекционированием и экспонированием оружия и патронов;

за обеспечением сохранности и безопасности хранения оружия и патронов;

за перевозкой и транспортированием оружия и патронов.
Административный надзор за оборотом оружия и патронов осуществляется органами внутренних дел на следующих стадиях оборота гражданского и служебного оружия:

при оформлении, выдаче, продлении срока действия и переоформлении лицензий и разрешений;

в ходе проверок обеспечения сохранности оружия гражданами и юридическими лицами, имеющими оружие;

при рассмотрении заявлений, жалоб и сообщений граждан, обращений организаций и учреждений.
Основными формами административного надзора являются: 
Наблюдение;

ведение наблюдательных дел;

проведение плановых проверок;

проведение внеплановых проверок;

проведение контрольных проверок.

Плановые проверки проводятся в соответствии с планами работы, проведения профилактических и иных специальных мероприятий, внеплановые осуществляются по решению руководителей органов внутренних дел. Основанием для проведения проверки является письменное предписание, выданное начальником органа внутренних дел.
Сотрудники органов внутренних дел при осуществлении административного надзора в сфере оборота оружия и патронов имеют право:

- производить осмотр оружия в местах его производства, торговли и хранения (в том числе при экспонировании, транспортировании, перевозке и уничтожении);
- безвозмездно изымать и уничтожать в установленном порядке оружие и патроны, запрещенные к обороту на территории Российской Федерации, за исключением оружия и патронов, приобретенных до вступления в силу Федерального закона «Об оружии», а также изымать оружие в случаях:

а) отсутствия лицензии на производство оружия или патронов, торговлю ими, их приобретение, коллекционирование или экспонирование, а также разрешения на хранение, хранение и использование либо разрешения на хранение и ношение оружия;

б) аннулирования вышеуказанных лицензий и разрешений;

в) нарушения юридическими лицами и гражданами установленных правил передачи, приобретения, коллекционирования, экспонирования, регистрации, учета, хранения, ношения, перевозки, транспортирования и применения оружия до принятия окончательного решения в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

г) выявления самодельного или переделанного гражданского или служебного оружия и патронов к нему с измененными баллистическими и другими техническими характеристиками;

д) смерти собственника гражданского оружия до решения вопроса о наследовании имущества, а также смерти гражданина, имевшего на законных основаниях боевое или служебное оружие;

е) ликвидации юридического лица;
- требовать для выполнения контрольных функций от юридических лиц и граждан представления устной или письменной информации, а также по письменному запросу документов или их копий;
- при выявлении нарушений установленных правил давать обязательные для исполнения гражданами Российской Федерации, должностными лицами и работниками юридических лиц письменные предписания об устранении нарушений с указанием конкретного срока, правовых норм и правил, которые нарушены или не исполнены
;
- в случаях выявления грубых нарушений правил хранения или торговли оружием и патронами, которые могут повлечь утрату, хищение либо неправомерное использование оружия, производить опечатывание помещений мест торговли оружием и патронами, их экспонирования (выставок-продаж и аукционов), временно ограничивать доступ работников к ним либо запрещать ведение торговой деятельности до устранения выявленных недостатков. При выявлении ситуаций, когда не обеспечивается сохранность оружия, изымать его и передавать на ответственное хранение в органы внутренних дел;
- по фактам нарушений установленных правил оборота оружия лицами, ответственными за его сохранность и безопасность использования, либо гражданами выносить письменные предупреждения либо составлять протоколы об административных правонарушениях;
- принимать иные меры, предусмотренные законодательством Российской Федерации.
Плановые проверки объектов и мест хранения оружия и патронов проводятся сотрудниками милиции не реже одного раза в квартал с составлением акта, копия которого вручается руководителю юридического лица под роспись. Объекты, на которых осуществляется складская деятельность по хранению оружия и патронов, а также организации, осуществляющие торговлю ими, проверяются не реже одного раза в месяц. В их проведении непосредственное участие обязаны принимать руководители органов внутренних дел либо их заместители – начальники милиции общественной безопасности.

Проверки обеспечения сохранности и безопасности хранения, экспонирования или использования оружия также осуществляются в установленном порядке сотрудниками органов внутренних дел, на территории обслуживания которых находятся указанные объекты, с последующим направлением материалов проверок в органы внутренних дел по месту нахождения учетных (наблюдательных) дел.

Проверки должностных лиц, получивших служебное оружие во временное пользование в соответствии со статьей 19 Федерального закона «Об оружии», проводятся сотрудниками органов внутренних дел (участковыми уполномоченными милиции, сотрудниками подразделений лицензионно-разрешительной работы) по месту жительства указанных лиц не реже одного раза в полугодие, а граждан – владельцев оружия – не реже одного раза в год.
При проверке условий хранения оружия и патронов, имеющихся у граждан Российской Федерации, сотрудниками органов внутренних дел выясняются:

а) соответствие имеющегося оружия выданным лицензиям и разрешениям, а также хранящихся у граждан патронов видам и моделям зарегистрированного оружия;

б) наличие запирающегося на замок сейфа, металлического шкафа, ящика из высокопрочных материалов либо деревянного ящика, обитого железом;

в) условия, исключающие доступ посторонних лиц к оружию (хранение оружия в изолированной комнате, установка металлической либо обитой железом двери, оборудование дополнительными запирающими устройствами, средствами сигнализации, порядок хранения ключей от сейфа, шкафа или ящика).

У граждан, получивших оружие и патроны во временное пользование, также проверяется количество патронов, указанных в разрешениях на хранение и ношение оружия.
В ходе проверок организаций по торговле оружием и патронами устанавливаются:

а) соответствие их деятельности требованиям законодательных и иных нормативных правовых актов, положениям учредительных и регистрационных документов, при этом выявляются факты продажи оружия, патронов и конструктивно сходных с ними изделий, запрещенных к реализации на территории Российской Федерации;

б) наличие лицензий на торговлю оружием и патронами, разрешений на их хранение в местах, не указанных в лицензиях;

в) обеспечение технической укрепленности мест торговли, экспонирования и хранения оружия и патронов, их размещения на указанных объектах в соответствии с установленными требованиями;

г) надежность сохранности оружия и патронов в торговых витринах, на прилавках, при их установке и размещении в сейфах, пирамидах, шкафах, ящиках и на стеллажах, а также соблюдение мер безопасности при обращении с ними;

д) соблюдение установленных правил и порядка ведения торговли, законности продажи оружия, патронов и конструктивно сходных с ними изделий, а также замены либо возврата оружия и патронов;

е) соответствие системы учета оружия и связанного с ним делопроизводства установленным требованиям;

ж) наличие сертификатов на продаваемое оружие, патроны и конструктивно сходные с ними изделия, поступившие от юридических лиц – поставщиков или ввезенные на территорию Российской Федерации, а также наличие актов историко-культурных и искусствоведческих экспертиз (паспортов) на художественно оформленное оружие или оружие, исключенное из Музейного фонда Российской Федерации;

з) наличие и правильность заполнения учетной документации, включая материалы инвентаризаций, дубликатов лицензий юридических лиц и граждан на проданное им оружие и патроны, сводных сведений о приобретенном, проданном и переданном органами внутренних дел для комиссионной реализации оружия и патронов;

и) своевременность отправления (представления) в органы внутренних дел дубликатов лицензий на приобретение оружия и патронов, сводных сведений, в том числе на реализованные газовые револьверы и пистолеты, огнестрельное бесствольное оружие самообороны или сигнальное оружие, актов приема или замены оружия, а также материалов по фактам изъятия оружия и патронов уполномоченными на то органами;

к) порядок внутреннего контроля за обращением оружия и патронов лицами, ответственными за их сохранность и ведение учета, продавцами, материально ответственными лицами и работниками, допущенными к производству работ с оружием и патронами, их транспортированию и сопровождению при перевозке, а также наличие материалов проверок по фактам недостачи, порчи, утраты оружия и патронов;

л) организация допуска работников юридического лица к оружию и патронам, в том числе для их транспортирования, при сопровождении во время перевозок и экспонировании;

м) система документирования выдачи оружия и патронов продавцам, лицам, ответственным за проведение экспонирования, транспортировку, проведение работ с оружием и патронами, в том числе для их предпродажной подготовки и регулировки;

н) своевременность и полнота устранения нарушений, выявленных при проверках сотрудниками органов внутренних дел, исполнение предписаний, вынесенных уполномоченными на то органами исполнительной власти.

Проверки юридических лиц и граждан, занимающихся коллекционированием или экспонированием оружия и патронов, осуществляются сотрудниками органов внутренних дел совместно с представителями специально уполномоченных органов по сохранению культурных ценностей (Россвязьохранкультуры) с учетом соблюдения требований по обеспечению конфиденциальности сведений об оружии и их владельцах.

Плановые проверки юридических лиц, имеющих коллекции или собрания оружия, проводятся не реже одного раза в квартал, а граждан Российской Федерации, имеющих собственные коллекции или собрания оружия, - не реже одного раза в год.

Проверки организаций и физических лиц, занимающихся экспонированием оружия и патронов, осуществляются также перед началом проведения каждой организованной ими выставки и по ее завершении.

В ходе плановых проверок деятельности юридических лиц, занимающихся коллекционированием или экспонированием оружия и патронов, устанавливается:

а) соответствие их деятельности требованиям законодательных и иных нормативных правовых актов, положениям учредительных и регистрационных документов, лицензиям на коллекционирование или экспонирование оружия и патронов, разрешениям на их хранение в местах, не указанных в лицензиях;

б) наличие актов приема (передачи) оружия и договоров, заключенных с владельцами оружия и патронов, об участии в проведении экспонирования либо актов приема изъятого и конфискованного оружия и патронов, переданных музеям уполномоченными на то органами для ответственного хранения, а также актов историко-культурных и искусствоведческих экспертиз на коллекционируемое оружие и патроны и паспортов на коллекции, отдельные модели коллекционируемого оружия и патронов;

в) обеспечение технической укрепленности мест экспонирования и хранения оружия и патронов, их размещение на указанных объектах в соответствии с установленными требованиями;

г) соблюдение установленных правил и порядка коллекционирования, экспонирования, хранения оружия и патронов, обеспечение их сохранности в витринах и других местах размещения, а также мер безопасности при обращении с ними;

д) соответствие системы учета оружия, учетной документации и делопроизводства установленным требованиям;

е) представление в органы внутренних дел по месту нахождения актов приема (передачи) оружия для экспонирования, актов историко-культурных и искусствоведческих экспертиз оружия, имеющего культурную ценность, а также материалов изъятий оружия и патронов, произведенных уполномоченными на то органами;

ж) порядок внутреннего контроля за обращением оружия и патронов, документирования выдачи оружия и патронов хранителям, специалистам и лицам, ответственным за проведение экспертиз, исследовательские работы, экспонирование, транспортирование, другие разрешенные виды работ с оружием и патронами;

з) система допуска работников юридического лица к оружию и патронам, в том числе для транспортирования, сопровождения при перевозках, экспонировании, а также организация доступа покупателей и посетителей в залы с экспозициями, специалистов других организаций в фондохранилища, обеспечение охранных мер;

и) своевременность и полнота устранения нарушений, выявленных при предыдущих проверках сотрудниками органов внутренних дел, исполнение предписаний (предупреждений), вынесенных уполномоченными на то органами исполнительной власти.

2.4. Административный надзор милиции в области частной детективной и охранной деятельности

Частная детективная и охранная деятельность рассматривается в российском законодательстве как оказание на возмездной договорной основе услуг физическим и юридическим лицам предприятиями, имеющими специальное разрешение (лицензию) органов внутренних дел, в целях защиты законных прав и интересов своих клиентов. Данные виды деятельности были узаконены в 1992 г.
, что позволяет утверждать об относительной новизне самого института правового регулирования частной детективной и охранной деятельности и его элементов: лицензирование и административный надзор.
Частная детективная и охранная деятельность осуществляется для сыска и охраны.

В целях сыска разрешается предоставление следующих видов услуг:

1) сбор сведений по гражданским делам на договорной основе с участниками процесса;

2) изучение рынка, сбор информации для деловых переговоров, выявление некредитоспособных или ненадежных деловых партнеров;

3) установление обстоятельств неправомерного использования в предпринимательской деятельности фирменных знаков и наименований, недобросовестной конкуренции, а также разглашения сведений, составляющих коммерческую тайну;

4) выяснение биографических и других характеризующих личность данных об отдельных гражданах (с их письменного согласия) при заключении ими трудовых и иных контрактов;

5) поиск без вести пропавших граждан;

6) поиск утраченного гражданами или предприятиями, учреждениями, организациями имущества;

7) сбор сведений по уголовным делам на договорной основе с участниками процесса. В течение суток с момента заключения контракта с клиентом на сбор таких сведений частный детектив обязан письменно уведомить об этом лицо, производящее дознание, следователя или суд, в чьем производстве находится уголовное дело.

В целях охраны разрешается предоставление следующих видов услуг:

1) защита жизни и здоровья граждан;

2) охрана имущества (в том числе при его транспортировке), находящегося в собственности, во владении, в пользовании, хозяйственном ведении, оперативном управлении или доверительном управлении;

3) проектирование, монтаж и эксплуатационное обслуживание средств охранно-пожарной сигнализации;

4) консультирование и подготовка рекомендаций клиентам по вопросам правомерной защиты от противоправных посягательств;

5) обеспечение порядка в местах проведения массовых мероприятий.

Предприятиям, осуществляющим частную детективную и охранную деятельность, предоставляется право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе.

Граждане, занимающиеся частной детективной деятельностью, не вправе осуществлять какие-либо оперативно-розыскные действия, отнесенные законом к исключительной компетенции органов дознания.

Лицензирование частной детективной (сыскной) и охранной деятельности, а также осуществление административного надзора возложены на органы внутренних дел. Правовую основу надзорной деятельности образуют следующие законодательные и иные нормативные правовые акты:
Закон РФ от 18 апреля 1991 № 1026-1 (ред. от 02.03.2007) «О милиции»
;
Закон РФ от 11 марта 1992 г. № 2487-1 (ред. от 24.07.2007) «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»
;
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 196-ФЗ (ред. от 06.12.2007)
;
Постановление Правительства РФ от 14 августа 1992 г. № 587 (ред. от 05.06.2006) «Вопросы негосударственной (частной) охранной и негосударственной (частной) сыскной деятельности»
;
Постановление Правительства РФ от 14 августа 2002 г. № 600 (ред. от 26.01.2007) «Об утверждении Положения о лицензировании негосударственной (частной) охранной деятельности и положения о лицензировании негосударственной (частной) сыскной деятельности» СЗ РФ. 2002. № 34. Ст. 3295

Постановление Правительства РФ от 19 мая 2007 г. № 300 «Об утверждении Перечня заболеваний, препятствующих исполнению обязанностей частного охранника» СЗ РФ. 2007. № 22. Ст. 2636

Приказ МВД России от 2 декабря 1992 г. № 442 «О некоторых мерах по обеспечению исполнения органами внутренних дел законодательства о частной детективной и охранной деятельности»
;

Приказ МВД России № 288 от 12 апреля 1999 г. (ред. от 15.07.2005) «О мерах по реализации Постановления Правительства Российской Федерации от 21 июля 1998 г. № 814»
;

Приказ МВД России от 15 июля 2005 г. № 568 (ред. от 06.12.2007) «О порядке проведения органами внутренних дел Российской Федерации периодических проверок частных охранников, частных детективов (сыщиков) и работников юридических лиц с особыми уставными задачами на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств»
.
Положение, утвержденное Приказом МВД России от 15 июля 2005 г. № 568, предусматривает проведение плановых (периодических) и внеплановых проверок частных охранников и детективов (сыщиков).
Органами внутренних дел проводятся следующие периодические проверки частных охранников, детективов (сыщиков) на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств:

а) первичные, которые проводятся в отношении работников, впервые назначенных на должность, предусматривающую в соответствии с законодательством Российской Федерации применение огнестрельного оружия (перед выдачей разрешения на хранение и ношение) и (или) специальных средств, либо повторно принятых на работу в соответствующее юридическое лицо с особыми уставными задачами, если со дня их увольнения с определенной должности и прохождения периодической проверки прошло более 11 месяцев.

Первичная проверка граждан, представивших документы на получение или продление срока действия лицензии на работу в качестве частного детектива (сыщика), проводится перед выдачей указанной лицензии.

Для работников, подлежащих периодическим проверкам на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств, допускается совмещение данных проверок;

б) плановые, которые в отношении работников, ранее прошедших первичную периодическую проверку, проводятся один раз в год в течение месяца, предшествующего дню и месяцу даты выдачи разрешения на хранение и ношение огнестрельного оружия, в том числе в порядке продления срока действия указанного разрешения либо даты издания приказа о назначении на должность, предусматривающую в соответствии с законодательством Российской Федерации применение специальных средств.

Плановые проверки частных детективов (сыщиков) проводятся один раз в год в течение месяца, предшествующего дню и месяцу даты выдачи указанным лицам лицензий на право осуществления частной (негосударственной) сыскной деятельности.

Плановые проверки также проводятся при выявлении нарушений установленных правил применения огнестрельного оружия и (или) специальных средств, допущенных указанными работниками (лицами). Такие плановые проверки назначаются уполномоченными должностными лицами органов внутренних дел;

в) повторные - назначаемые уполномоченными должностными лицами в случаях непрохождения работниками организаций первичной или плановой проверок.

Для подготовки и проведения периодических проверок в МВД, ГУВД, УВД по субъектам Российской Федерации, ОВДТ, ОВДРО образовываются комиссии, в состав которых включаются сотрудники подразделений лицензионно-разрешительной работы и других подразделений, на которые возложены функции по контролю за оборотом оружия, а для организационно-методического обеспечения и контроля за их проведением - Центральная комиссия МВД России по периодическим проверкам частных охранников и работников юридических лиц с особыми уставными задачами на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия и специальных средств.

Комиссии проводят периодические проверки в отношении работников организаций (их структурных, обособленных подразделений), расположенных в пределах территории оперативного обслуживания органов внутренних дел, образовавших указанные комиссии.

Указанные комиссии могут проводить плановые периодические проверки в отношении работников других организаций (структурных, обособленных подразделений) при выполнении ими служебных обязанностей на территории оперативного обслуживания органов внутренних дел, образовавших данные комиссии.

В отношении работников, которым в соответствии с законодательством Российской Федерации разрешено использовать служебное оружие, допускается совмещение периодических проверок на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением указанного оружия.

Сроки и место проведения первичных, плановых и повторных периодических проверок определяются Комиссией с учетом даты и места, указанных в обращении руководителя (работника) и предварительно согласованных данным руководителем (работником) с администрацией учебных центров и образовательных учреждений, на базе стрелковых объектов которых Комиссией будут проводиться указанные проверки.

Уведомление о сроках и месте прохождения проверок направляется органом внутренних дел, которым ведется личное дело на соответствующего работника, подлежащего проверке. Допускается оформление одного уведомления (приглашения) для нескольких работников одного юридического лица, подлежащих периодической проверке.

Уведомления о прохождении плановых периодических проверок направляются (выдаются) соответствующим работникам, подлежащим проверкам, не позднее чем за 45 дней, повторных – за 14 дней, а первичных – за 7 дней до начала проверки.

Указанные уведомления могут выдаться руководителям или уполномоченным должностным лицам организаций.

К проверке допускаются работники при отсутствии у них оснований, препятствующих получению лицензии на приобретение гражданского оружия, после получения уведомления о прохождении периодической проверки.

Периодическая проверка на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия, включает в себя проверку теоретических знаний работников (за исключением частных детективов (сыщиков)) нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих оборот оружия и устанавливающих особенности, запреты и ограничения его применения, а также выполнение ими упражнений практических стрельб из огнестрельного оружия.

Использование оружия и патронов при выполнении указанных упражнений осуществляется в соответствии с нормами их положенности, предназначенными для проведения периодических проверок частных охранников и работников юридических лиц с особыми уставными задачами, за исключением частных детективов (сыщиков), на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением огнестрельного оружия.

Периодическая проверка на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением специальных средств, включает в себя проверку теоретических знаний работников нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих обращение указанных изделий и устанавливающих особенности, запреты и ограничения их применения, без выполнения ими упражнений практических стрельб из огнестрельного оружия.

Частные детективы (сыщики) проходят периодическую проверку на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением специальных средств.

Проверка теоретических знаний осуществляется с использованием карточек опроса, каждая из которых должна иметь по 10 вопросов и не менее 2 вариантов ответов по ним с одним правильным. При наличии двух и более ошибочных ответов проверяемому выставляется неудовлетворительная оценка.

Для проверки теоретических знаний разрешается использование компьютерной техники или специальных автоматизированных средств.

Образцы типовых карточек опроса теоретических знаний работников при проведении периодических проверок, содержание вопросов и ответов устанавливаются Центральной комиссией МВД России.

В карточки опроса при сдаче совмещенной периодической проверки допускается одновременно включать вопросы по теоретическим знаниям оборота огнестрельного оружия всех разрешенных видов, а в случае одновременной проверки, связанной с пригодностью к применению огнестрельного оружия и специальных средств, - вопросы по теоретическим знаниям обращения указанных изделий.

Практические стрельбы проводятся одним из членов Комиссии. К стрельбам не допускаются работники, получившие неудовлетворительную оценку по результатам проверки теоретических знаний или не прошедшие инструктажа по мерам безопасности.

По завершении периодической проверки член Комиссии, проводивший указанное контрольное мероприятие, составляет акт проверки. Акты проверок рассматриваются Комиссией, которой на основании результатов периодических проверок принимаются решения о прохождении (непрохождении) работниками указанных проверок. Протоколы Комиссии заверяются подписями председателя и членов Комиссии. Выписки из протоколов заседаний комиссии хранятся в учетном (контрольно-наблюдательном) деле на соответствующую организацию, а также в личном деле работника указанной организации, ведущимся органом внутренних дел. Выписка с заключением комиссии о получении положительных оценок по результатам проверки теоретических знаний и (или) выполнения практических стрельб подтверждает прохождение работником соответствующей периодической проверки.

При получении неудовлетворительной оценки по проверкам теоретических знаний либо результатам выполнения практических стрельб Комиссией назначается повторная проверка, которая проводится в двухнедельный срок со дня принятия указанного решения. Копия уведомления направляется Комиссией в орган внутренних дел, ведущий личное дело на работника, не прошедшего периодическую проверку, для подготовки и вынесения ему в установленном порядке предупреждения о нарушении требований законодательства Российской Федерации.

В случае непрохождения работником повторной проверки Комиссией руководителю соответствующей организации направляется предписание для проведения необходимой переподготовки указанного работника, а соответствующему подразделению лицензионно-разрешительной работы – выписка из протокольного решения Комиссии вместе с уведомлением для принятия органом внутренних дел в соответствии со статьей 26 Федерального закона «Об оружии» решения об аннулировании разрешения на хранение и ношение служебного оружия, оформленного данному работнику.

К последующей проверке работник допускается после дополнительной переподготовки по соответствующей учебной программе.

В отношении работника, не прибывшего для прохождения периодической проверки и не предоставившего в Комиссию до установленного срока проверки ходатайство о переносе сроков проверки, Комиссия принимает решение о непрохождении работником периодической проверки. Решение фиксируется в протоколе заседания Комиссии. По указанным обстоятельствам Комиссией принимается решение о переносе срока проведения периодической проверки в пределах разрешенных сроков ее проведения и направляется уведомление.
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� См.: СЗ РФ. 2002. № 52 (ч. I).  Ст. 5140.


� См.: ВСНД и ВС РФ. 1992. № 10. Ст. 492.


� См.: СЗ РФ. 1996, N 31, ст. 3723.


� См.: СЗ РФ. 1997, N 17, ст. 2010.


� См.: СЗ РФ. 1997. N 42, ст. 4790.


� См.: СЗ РФ, 1998, № 28, ст. 3362.


� См.: СЗ РФ, 1997, № 51, ст. 5818.


� См.: СЗ РФ 1998, № 32, ст. 3878.


� См.: СЗ РФ. 2002, № 26, ст. 2598.


� См.: БНА РФ. 1999. № 32.


� Данные предписания излагаются в актах проверок юридических лиц либо рапортах о проверке условий хранения оружия, имеющегося у граждан.


� См.: Закон РФ от 11 марта 1992 г. № 2487-1 (ред. от 24.07.2007) «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 17. Ст. 888.


� См.: ВСНД и ВС РСФСР. 1991. № 16. Ст. 503.


� См.: Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. № 17. Ст. 888.


� См.: СЗ РФ. 2002. № 1 (часть I). Ст. 1.


� См.: САПП РФ. 1992. № 8. Ст. 506.


� См.: БНА. 1993. № 3.


� См.: БНА РФ. 1999. № 32.


� См.: БНА. 2005. № 34.
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